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FOrord

Infrastruktur tar stora resurser i ansprak och drabbas ofta av fordyringar i form av
tids- och kostnadsdverskridanden. Det ar darfér viktigt att forsoka sakra
kostnadseffektiviteten i planering, projektering och byggande. De nordiska
landerna har olika angreppsétt for att genom kvalitetskontroll och uppféljnings-
rutiner foérsdka sakra effektiviteten i sin infrastrukturférsorjning. Denna studie har
initierats av Trafikanalys och ger en dversiktlig beskrivning av de angreppssatt
som anvands i de olika landerna nar det géller kvalitetssékring och kostnads-
kontroll inom infrastrukturférsorjningen.

Trafikanalys vill tacka de representanter for berérda departement och
myndigheter i Danmark, Finland, Norge och Sverige som har medverkat i
studien. Projektledare vid Trafikanalys har varit Bjorn Olsson. Foérfattare till
rapporten och ansvarig for innehallet ar Nils Bruzelius.

Stockholm i april 2012

Brita Saxton
Generaldirektor
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Sammanfattning

Infrastruktur tar stora resurser i ansprak och drabbas ofta av fordyringar i form av
tids- och kostnadsdverskridanden. Det ar darfor viktigt att forsoka sakra
kostnadseffektiviteten i planering, projektering och byggande. De nordiska
landerna Norge, Danmark, Finland och Sverige har olika angreppssatt for att
genom kvalitetskontroll och uppféljningsrutiner férsdka sékra effektiviteten i sin
infrastrukturforsorjning.

Syftet med den har studien ar att analysera och beddma de olika angrepps-
séttens for- och nackdelar ur olika perspektiv som produktivitet och effektivitet
samt relatera slutsatserna till svenska forhallanden. For att fa perspektiv pa
skillnaderna mellan de fyra lAnderna goérs éven en jamférande analys av
skillnaderna i den langsiktiga planeringsprocessen i Sverige och de andra
landerna.

For att underlatta jamforelsen av planeringssystemen i de olika landerna
anvands som referensmodell det planeringssystem som manga internationella
finansieringsinstitut anvénder sig av och som har kommit att bli normgivande for
utformningen av infrastrukturplaneringen i manga lander. Institutens system ar
projektorienterat och beslut om genomférande av projekten sker I6pande. Varje
projekt utreds i princip oberoende av andra projekt i tiden, och planeringen ligger
i forsta hand till grund for ett beslut om huruvida projektet bér genomféras och i
sa fall pa vilket satt. Planeringen bestar av faserna;

— Identifiering
— Forundersdkning
— Utvéardering

Infrastrukturplaneringen kan delas upp i en mer langsiktig och 6vergripande
ekonomisk planering och en mer detaljerad fysisk planering. Danmarks och
Norges ekonomiska planering liknar i hog grad den s& kallade referensmodellen.
Varje projekts ekonomi bereds for sig och beslut fattas steg for steg av bestall-
aren. Danmark kan ségas ligga ndrmast referensmodellen i och med att man
numera anvander sig av langsiktig, strategisk analys for att identifiera lampliga
projekt, aven om detta forfarande inte institutionaliserats p& samma satt som
Ovriga steg i modellen.

Angreppssattet i Finland ligger ndgonstans mellan & ena sidan det svenska och
& andra sidan det danska och norska. P& samma satt som i Danmark och Norge
fattas beslut om att genomféra projekt I6pande och av riksdagen, men Finland
tillampar inte den typ av sammanhallen fysisk och ekonomisk planering som i
dessa tva lander, med en uppdelning i faser och med krav pa ett godkannande
for att en ny fas ska kunna pabdrjas.



Ytterst aterspeglar skillnaderna olika synsétt pa relationen mellan bestéllare
(departement/ministerium) och utférare (myndighet). | Sverige &r ambitionen att
bestallaren styr utféraren med mal. | Danmark, Norge och Finland spelar
departement och regering en mycket tyngre roll i prioriteringen av olika projekt.
Planeringssystemens olika utformning samt skillnaderna i relationen mellan
bestallare och utférare forklarar ocksa de olika system for kvalitetssékring som
finns mellan landerna eftersom skillnaderna paverkar mojligheterna att bedriva
en meningsfull kvalitetssékring.

Kvalitetssakring som begreppet anvéands i denna rapport kan sagas motsvara
sakrevision. Kvalitetssékring ar mer omfattande an att enbart kontrollera att
nagot blir utfort. En del aktiviteter inom departement och myndigheter maste ses
som exempel pa utveckling av metoder, manualer och vagledning, snarare dn
kvalitetssakring, men vars tillampning daremot i sin tur kan bli féremal for
kvalitetssékring.

Kvalitetssakring kan delas in i intern och extern kvalitetssékring, beroende pa om
kontrollverksamheten bedrivs internt av utféraren sjélv, eller om den bedrivs av
bestéllaren. Nar det géller extern kvalitetssakring utmarker sig Norge och
Danmark. Forfarandet i dessa lander ar institutionaliserat och alla projekt av en
viss storlek kvalitetssakras externt. Kvalitetssakringen utfdrs av extern expertis
och omfattar ett antal processer av betydelse fér den ekonomiska bedémningen
av ett projekt.

| Norge lagger man i ett forsta steg tonvikt pa att granska att ratt I6sning pa ett
problem identifierats; i ett andra steg lagger man tonvikten pa skattningen av
projektets kostnader. | Danmark granskas alla processer av ekonomisk natur i
tva faser, men granskningen & mer omfattande i den sista fasen infor beslutet
om projektets genomférande. En skillnad mellan dessa tva lander &r att i
Danmark ar Transportministeriet bestallare, medan i Norge ar tva departement —
Samferdselsdepartementet och Finansdepartementet — samtidigt bestéllare, men
Finansdepartementet tycks spela den avgdrande rollen att se till att
kvalitetssakringen utfors.

| Norge och Danmark finns tydliga krav pa hur utféraren (myndigheten) ska
arbeta och kvaliteten pa olika processer. Det kan ligga bakom att man saval i de
norska som danska trafikverken ocksa tillampar intern kvalitetssakring av de
berdkningar som gors av ett projekts kostnader. Att man i Norge och Danmark
lagger ner stort arbete pa kostnadsberakningarna kan forklaras av att det ex post
ar latt att konstatera att en utférare gjort ett daligt arbete nar kostnaderna
berdknats. Trafikverken i Danmark och Norge forefaller lagga stor vikt vid den
analys av kostnadsberékningarna som gors i den externa granskningen.

| Finland forekommer fér narvarande inte nagon intern eller extern kvalitets-
sakring i var mening. Men eftersom varje projekt bereds for sig i Finland borde
det vara mojligt att infora saval intern som extern granskning av projekt infor ett
beslut i riksdagen.



| Sverige har extern kvalitetsgranskning forekommit ad hoc. Att inféra kvalitets-
granskning som nu senast i atgardsplaneringen ar férenat med vissa problem;
granskningen ska genomfdras under kort tid och for manga projekt. Dessutom
pagar under senare delen av atgardsplaneringen ett omfattande prioriterings-
arbete, som skulle kunna stéras allvarligt om granskningen fick tander och skulle
leda till att vissa projekt rensades ut eller skots pa framtiden. Extern kvalitets-
granskning pa det satt som sker i Norge och Danmark later sig inte latt forenas
med den svenska modellen for beredning av projekt.

Den svenska modellen borde dock i princip kunna férenas med tva former for
kvalitetsgranskning. Med tanke pa att det &r de malet(n) som ska styra vore ett
forfarande att genomféra ex post utvarderingar. En annan mdjlig ansats vore att
departementet (bestallaren) staller krav pa Trafikverket (utforaren) att inféra
interna granskningar av processetr.

Na&gra utforliga analyser eller utvarderingar finns &nnu inte av hur systemen med
kvalitetssakring fungerar i Norge och Danmark eller vilka resultat de leder till.
Kontakter med representanter fran berérda departement och myndigheter ger i
huvudsak en positiv bild.

Man kan ocksa marka en genomgaende tveksamhet till att inféra efterkalkyler. |
Norge har frdgan diskuterats men det finns ingen tydlig vilja att inféra det. En
forklaring kan vara att nar en investering val & genomford kan man inte géra
mycket at situationen. Granskningen kan dessutom leda till kontroversiella
resultat, som ingen har ngon storre gladje av. Och vill man béttra pa kvaliteten i
beredningsarbete da ar det mycket enklare att genomféra den form for extern
granskning som nu gors i Danmark och Norge.

Svenska Trafikverket tycks planera ett inférande av intern kvalitetsgranskning av
kostnadsberakningarna. Tyvarr kan man inte foérvanta sig att interna gransk-
ningar av denna typ ska komma att fungera sdsom téankt. Ett problem som kan
forvantas uppkomma ar svarigheten att vidmakthalla tydliga krav pa att
granskningarna genomfors och pa vilket satt de ska genomforas.

Nar atgardsplaneringen ar avslutad och ett faststallelsebeslut fattats, kommer
arbetet inom Trafikverket att under flera ar ligga pa att genomféra den fysiska
planeringen, inklusive att ta fram underlag for upphandling. Granskning kravs
dessutom inte for att komma vidare i planeringsarbetet som det gor i Norge och
Danmark. Och nér det val ar dags for en ny atgardsplanering finns det risk for att
tiden inte racker till.

I mars 2012 lade den svenska regeringen fram en proposition med férslag om en
helt ny modell for planering av transportinfrastruktur. Forslaget ger méjligheter
for Sverige att arbeta pa det satt som man nu gor i Danmark och Norge. Den
mest avgorande forandringen ar att det tydliggors att det ar regeringen som fattar
beslut om vilka projekt som ska genomforas. Tre kontrollstationer inférs och de
olika planerna och forslagen ar tankta att granskas av myndigheten Trafikanalys.
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1.1

1.2

Inledning

Uppdraget

Uppdraget som Trafikanalys initierat handlar om att kartlagga och beskriva
angreppssatten och formerna fér hur och i vilken omfattning kvalitetssakring och
kostnadskontroll vid transportinfrastrukturforsorjning sker i Norge, Danmark,
Finland och Sverige. Syftet &r att analysera och bedéma de olika angrepps-
sattens for- och nackdelar ur olika perspektiv som produktivitet och effektivitet
samt relatera slutsatserna till svenska foérhallanden.

Genomfdérande och metod

Uppdraget har genomférts av Nils Bruzelius i nara samarbete med Trafikanalys.
Intervjuer har genomforts med representanter for berérda departement och
myndigheter i Danmark, Finland, Norge och Sverige, samt med experter som
engagerats av myndigheterna for att utveckla angreppssétt for kvalitetssakring
och kostnadskontroll.

Foretradare for foljande organisationer har intervjuats:

Sverige:

Naringsdepartementet

Riksrevisionen

Trafikverket

Trafikanalys

Centrum for Transportstudier (CTS), Kungliga Tekniska Hogskolan, Stockholm

Norge:

Samferdselsdepartementet

Statens vegvesen

Concept-programmet, Norsk Teknisk-Naturvetenskapelig Universitet, Trondheim

Danmark:
Transportministeriet
Banedanmark
Vejdirektoratet

Finland:
Kommunikationsministeriet

Trafikverket

Dessutom har ett antal rapporter inom omradet studerats, se litteraturlistan.
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1.3 Upplagg och avgransning

Rapporten fokuserar pa nuvarande former for kvalitetssakring och kostnads-
kontroll vad géller investeringar i transportinfrastruktur (statliga vagar och
jarnvagar) i Sverige, Norge, Danmark och Finland. Rapporten innehdller aven en
kortfattad jamforande analys av de olika angreppssatten. For att kunna fa
perspektiv pa skillnaderna i forfarandena mellan de fyra landerna gors @ven en
jamforande analys av skillnaderna i planeringsprocessen, i férsta hand da den
langsiktiga planeringsprocessen (atgardsplaneringen) i Sverige och i de andra
landerna.
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2.1

2.2

Begrepp och
definitioner

Arbetsfordelning, styrning och
kontroll

All organisation kannetecknas av arbetsfordelning. Ett sddant satt &r att dela upp
arbetet mellan bestallare och utférare. Det finns da en huvudman som bestaller
nagot och en utférare som genomfoér det huvudmannen har bestéllt. Mellan
bestallaren och utféraren finns det nagon form av avtal, som innehaller ett antal
instrument som gor det mojligt fér huvudmannen att kontrollera att agenten goér
det som ska goras. Ett sddant instrument &r resultat som kan méatas med hjalp
av indikatorer. For att dessa indikatorer ska vara meningsfulla boér de kunna
matas pa ett entydigt satt. Att den bestéllda verksamheten utfors kan ocksa
kontrolleras genom granskning av kvaliteten pa de processer som utforaren
anvander sig av.

Ett parlamentariskt statsskick som det svenska kan beskrivas som en successiv
delegering av den offentliga makten fran folket, via riksdagen till regeringen. Det
ar regeringens uppgift att styra riket, vilket den goér med hjalp av forvaltningen. |
Sverige &r den centrala statsforvaltningen tudelad i regeringskansli och sjalv-
standiga myndigheter, vilket skilier den svenska forvaltningsmodellen fran
manga andra landers. Myndigheterna lyder under regeringen.

Né&r det galler planering och genomfdrande av transportinfrastrukturinvesteringar
kan regeringen ses som bestéllaren, medan Trafikverket ar utféraren.
Regeringen styr Trafikverket med hjalp av (i férsta hand) en instruktion, arliga
regleringsbrev och faststéllandebeslut av den nationella planen for transport-
systemet. Departementet foljer och kontrollerar hur kraven i avtalen tillgodoses
och assisteras av Trafikanalys i denna verksamhet. Denna uppféljning &r inte att
betrakta som kvalitetssékring, utan utgor en del av regeringens styrning.

| det aktuella sammanhanget har begreppet “kvalitetssakring” kommit att
beteckna en form av kontrollerande verksamhet som bedrivs av en bestéllare
gentemot en utférare. Men den kontrollerande verksamheten kan ocksa bedrivas
av utféraren sjélv. | denna rapport anvénds darfér begreppen intern och extern
kvalitetssakring. Intern kvalitetssékring avser den kontrollverksamhet som
utféraren sjélv bedriver, medan extern kvalitetssakring genomférs av bestallaren.

Kvalitetssakring

Kvalitetssakring, saval intern som extern sadan, ar de aktiviteter i form av
kontroll som en organisation utfér av en process fér produktion av en vara eller
tjanst i syfte att maximera sannolikheten for att varan eller tjansten uppfyller

13



2.3

uppstallda krav. Oavsett om kvalitetssakringen sker internt eller externt
genomfors den av personer som ar oberoende i forhallande till dem som ar
ansvariga for genomférande av processen. Det kan ske genom granskning av
konsulter eller genom att utnyttja internrevisorer, En form for intern kvalitets-
sakring &r med hjalp av sa kallad peer review. Kvalitetssakring som begreppet
anvands i denna rapport motsvarar begreppet sakrevision.

Foljande antaganden kan ségas ligga till grund for kvalitetsséakring:

e Kvalitetssakring bygger pa att det faktiskt finns en val definierad
process for produktion. Denna produktion kannetecknas av
regelbundenhet.

¢ Planering och genomfdrande av investeringar i transportinfrastruktur
kan ses som en kedja av processer, vilka tillsammans resulterar i ett
resultat. Varje process bestar dessutom av ett antal aktiviteter.

e Metoder, manualer och végledningar utgér nédvandiga byggstenar for
att en produktionsprocess ska kunna bli foremal for kvalitetssakring.
Sjélva kvalitetssékringen sker sedan genom att kontroll av att
manualerna anvands pa ratt sétt och att eventuella indata ar korrekta
och av tillfredsstéllande kvalitet.

Kvalitetssékring kan dock dven ske genom en mer dvergripande analys i form av
utvarderingar, ytterst da i syfte att analysera om de existerande processerna
och/eller systemet for kvalitetssakring ér tillfyllest. Nar det géller transport-
infrastruktur maste dock beaktas att det fysiska resultatet, till exempel den nya
vagen eller den ombyggda jarnvagen, inte ar ett mal i sig, infrastruktur enbart
mojliggor andra resultat. Dessa resultat maste normalt delas upp i primara och
sekundéra resultat. Ett sekundart resultat ar till exempel snabbare transporter,
medan priméara resultat kan vara att bidra till ekonomisk tillvaxt, forbéttrad
tillganglighet och att minska antalet olyckor, etc. En form for kvalitetssékringen &r
m.a.o. att utvardera om tilltankta primara resultat uppnas.

Kvalitetssakring ar sdledes mer omfattande an att enbart kontrollera att nagot blir
utfort. Det bor ndmnas att det som kallas kvalitetssékring i planeringsprocessen i
Sverige ibland inte ar kvalitetssékring i strikt bemérkelse. En del aktuella
aktiviteter maste ses som exempel pa utveckling av metoder, manualer och
vagledning vars tillampning sedan kan bli foremal for kvalitetssakring. Ett annat
exempel &r nar anvandandet av externa experter for att genomfora utrednings-
arbete kallas for kvalitetssékring. Detta &r inte heller att betrakta som kvalitets-
sakring i enlighet med begreppets definition i denna rapport.

Kostnadskontroll

Kostnadskontroll ar av central betydelse vad galler transportinfrastruktur darfér
att utférarens verksamhet normalt inte ar sjalvfinansierad; det & huvudmannen
som star for finansieringen. Det betyder att det ar av vikt dels att beraknade

kostnader 6verensstammer med realiserade kostnader, dels att information om
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kostnaderna fran utforaren till bestallaren medger god transparens. Kostnads-
kontroll &r en organisationsprocess, som kan bli foremal for saval intern som
extern kvalitetssakring.

Man kan férvanta sig att ett transparent system for kostnadskontroll bér uppfylla
ett antal krav sdsom att:

e det finns ett val utvecklat system for att genomféra kostnads-
berakningar, vilket mojliggor intern och extern kvalitetssékring av dessa
berékningar

e det finns ett rapporteringssystem som goér det mojligt dels att identifiera
att realiserade kostnader avviker fran beraknade kostnader, dels att
gora detta tidigt sa att eventuella korrigerande atgarder kan vidtas i tid.
Detta maste dessutom vara tillgangligt for saval huvudmannen som
utféraren.

e det & mojligt att forklara varfor en forandring i forvantade kostnader
uppkommit

e kostnadsberakningssystemet kompletteras med ett system for risk-
analys som dels tydliggdr vad som kan ge upphov till en kostnads-
forandring, dels ger information om atgarder som bor vidtas for att

forebygga att kostnadsdrivande handelser intraffar

e det skapas incitament att effektivt anvanda sig av de olika systemen.
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3.1

3.2

Planeringssystem och
metoder for kostnads-
berakning

Inledning

Utformningen av planeringssystemet for transportinfrastruktur varierar fran land
till land, s& aven i Norden. Gemensamt ar dock att planeringssystemen bestar av
ett antal processer avseende teknik, miljo, ekonomi och trafiksakerhet som var
och en kan vara likartad. Daremot foreligger skillnader mellan hur dessa
processer kombineras och hur beslut om beredning och genomférande av
projekt fattas. Hur detta sker har betydelse fér hur kvalitetssakringssystem och
system for kostnadskontroll kan utformas.

For att underlatta beskrivningen av de planeringsmodeller som anvands i
Danmark, Finland, Norge och Sverige, och skillnaderna mellan dem, beskrivs i
nasta avsnitt en referensmodell. | avsnitt 3.3 ges sedan en kort beskrivning av de
metoder for berékning av kostnader som normalt anvands, inklusive i Norden.

Planeringssystem sett i ett inter-
nationellt perspektiv

Det planeringssystem som de internationella finansieringsinstituten anvander sig
av har kommit att bli normgivande for utformningen av infrastrukturplaneringen i
manga lander. Dessa system innehaller naturligtvis inslag som aterspeglar att
dessa organisationer ar banker och har ett sjalvstandigt forhallande till 1an-
tagarna, det vill séga det ar inte frdga om ett bestallare/utférare forhallande.

Det utmarkande for detta planeringssystem ar att det ar projektorienterat och att
beslut om genomférande av ett projekt sker I6pande. Varje projekt utreds i
princip oberoende av andra projekt i tiden, och planeringen ligger i férsta hand till
grund for ett beslut om huruvida projektet bor genomféras och i sa fall pa vilket
satt. Ofta tillampas i realiteten inte alla steg, men planeringen bestar av foljande
faser:

Identifiering. Ofta anvands en strategisk langtidsplan (en generalplan) for
transportinfrastrukturens utveckling for att identifiera behov och mdjliga
I6sningar. Denna plan ligger dock inte till grund for beslut om att ett projekt bor
genomforas eller inte, utan styr i huvudsak det fortsatta utredningsarbetet.

! Se till exempel World Bank (2004), OECD/MOFA (2003)
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3.3

Forundersékning. | denna fas genomfors en forstudie, som primart &r till for att
utvardera alternativa I6sningar pa ett problem som kan ha identifierats med hjalp
av langtidsplanen, samt att preliminart bedéma om en tankt l6sning kan for-
vantas vara lénsam i samhéllsekonomisk bemarkelse. Ett vanligt krav &r att
I6sningen ska vara kostnadseffektiv i forhallande till andra tankbara l6sningar av
samma problem. Studien resulterar i en férstudierapport som ligger till grund for
ett beslut om fortsatt utredning.

Utvardering. | utvarderingsfasen genomférs alla de studier som kravs fér att
kunna ta stéllning till det foéreslagna projektet. Karnan ar en méjlighetsrapport
och till grund fér den ligger bland annat en férprojektering. Vidare studeras och
analyseras projektets miljokonsekvenser for att faststalla vilka krav som méste
uppfyllas for tillatlighet och hur dessa ska beaktas i projektet nar det genomfors.
Fasen avslutas med en utvardering, och ett stallningstagande, som bestar av
dels en ekonomisk analys, dels en precisering av projektet i form av alla de
atgarder som kravs for dess genomférande.

Det fattas beslut om projektet efter varje genomford fas, vilket ar ett krav for att
kunna ga vidare till nasta fas alternativt implementering.

Kostnadsberakning av projekt

Aven de metoder som anvands for berékning att ett projekts kostnader varierar
mellan landerna i Norden. Det finns tva olika metoder; den ena kallas har den
konventionella metoden och den andra kallas har successiv kalkylering (kallas
ibland for successivmetoden eller Lichtenbergansatsen efter dess upphovsman).

Den konventionella metoden

Den konventionella metoden k&nnetecknas av att berdkningen gors av ett team
av experter. Kostnadsberakningen bygger i forsta hand pa kunskaper om
mangder och sa kallade a-priser. Mangderna harleds fran nagon form av
forprojektering och a-priser som appliceras p& dessa mangder bygger pa
erfarenheter fran liknande projekt och hamtas ofta fran kontrakt med
entreprendrer.

Infor ett beslut om genomférande ar kravet normalt att kostnadsberékningen ska
ligga inom ett intervall av +/- 10 till 15 % av det forvéntade vardet. Man skulle
kunna uttrycka det som att de som bereder projektet maste insamla information
till dess att man kan havda att kostnaderna for projektet inte kan anses
kannetecknas av en stérre osakerhet an s3, raknat i fasta priser.

Till denna kostnad adderas sedan ett paslag pa ca 10-15%. Det speglar
osakerhet i forsta hand vad galler forprojekteringen, vilket i sin tur aterspeglar
foljande faktorer (i) felaktiga antaganden; (ii) otillracklig precisering av projektet,
och (iii) tillaggsarbeten som blir nédvandiga under genomférandet av projektet.
Till denna kostnadsberakning i fasta priser brukar man dessutom foga en pott
som ska tacka tkade utgifter pa grund av inflation under genomférandeperioden.
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Successiv kalkylering

Den andra metoden, s& kallad successiv kalkylering, k&dnnetecknas av att
osakerheten i kalkylen behandlas pa ett nytt satt och dessutom varderas explicit i
monetara termer. Det ar ett nytt arbetsférfarande som bygger pa att arbetet
genomfors av en grupp av personer med olika kompetenser snarare an av
enbart experter, och genom ett dynamiskt samarbete i denna grupp.

Metoden kallas successiv kalkylering darfor att den bygger pa att arbetet ska
inriktas mot att tidigt i processen identifiera och véardera storre osékerhets-
komponenter och att reducera osékerheten i de komponenter dér den relativt
sett &r som storst. Ytterligare varderingar gors s lange som de kan forvantas
leda till vasentligt minskad reduktion i osakerheten.?

2 vagverket och Banverket (2008)
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Det svenska systemet

Ekonomisk och fysisk planering

Den svenska planeringsprocessens utformning avviker fran referensmodellen
(se ovan) och darmed &ven fran de forfaranden som tillampas i Norge och
Danmark (men i mindre utstrackning fran det finska systemet). Karnan i
skillnaderna star att finna i den svenska statsférvaltningsstrukturen och dess
arbetssatt. Av vikt i detta sammanhang &r att man i Sverige gor en mycket tydlig
skillnad mellan politik och genomférande av politik. Regeringen formulerar
politiken och verkens uppgift ar sedan att verkstéalla den. Verken styrs primart
med hjalp av mal.

Vad gaéller den ekonomiska planeringen innebar det att regeringen lagger fast
riktlinjer och malen for denna men att Trafikverket (och andra berérda myndig-
heter) sedan har i uppgift att ta fram ta fram forslag till plan. Atgérdsplaneringen
foregas av en inriktningsplanering som utgor trafikverkens forslag till riktlinjer och
mal. Atskillnad gérs mellan den nationella planen och regionala planer; den foérra
faststélls av regeringen, de senare av de regionala planeringsorganen.
Hadanefter behandlas enbart den nationella planen.

Atgardsplaneringen &r i forsta hand en ekonomisk planering; den &r inte direkt
kopplad till den fysiska planeringen. Inom ramen for atgardsplaneringen
genomfors samtidigt den ekonomiska bedémning av alla de projekt som kan
komma att genomforas (eller &tminstone paborjas) under hela planperioden.
Atgardsplaneringen ar darfor ingen kontinuerlig verksamhet utan genomférs vart
4:e till 6:e ar. En viktig riktlinje &r de resurser som beréknas stallas till forfogande
under planperiodens genomférande (som normalt ar 12 ar).

Regering och riksdag fattar i princip inte beslut om enskilda projekt. Vad
regeringen gor ar att den faststéller den plan som tagits fram av trafikverken,
vilket kan ses som ett godkannande av att planen féljer angivna riktlinjer och
anses forenlig med angivna mal. Ett faststallande av planen innebar normalt
aven att olika projekt far vad som kan beskrivas som ett preliminart godkann-
ande. Detta inslag manifesteras i att regeringen i sitt faststéllandebeslut av en
atgardsplan aven identifierar sa kallade 'sarskilt utpekade projekt’ och andra
namngivna projekt. Genom beslutet faststaller regeringen m.a.o. alla de projekt
som forvantas genomfoéras under en kommande tolvarsperiod.

For att ett beslut om ett projekt ska bli definitivt krdvs &ven ett godk&nnande av
budgeten for trafikverken (vilket kan komma flera &r senare), samt tillstdnd enligt
miljobalken (vilket ocksa kan dréja). Budgetbeslut &r av ramkaraktar och anger
salunda inte vilka projekt som ska finansieras inom ramen, och darfor inte heller
vilka projekt som ska pabdrjas under féljande ar. Det forutsatts dock att den
l&ngsiktiga planen ska genomféras med den prioritering som den anger. Ramen
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framgar av det regleringsbrev som regeringen skriver och éversander till
trafikverken efter det att Riksdagen fattat beslut om budgeten.

Det ska vidare namnas att det budgetunderlag som trafikverken éversander till
Naringsdepartementet som ett led i férberedelsen infér ett budgetbeslut, inte
heller innehaller en specificering av olika projekt. Budgeten bereds med utgangs-
punkt fran den 3-ariga verksamhetsplan som trafikverken formulerat, och ater-
speglar normalt de olika projekt som ingar i den langsiktiga planen och som &r
relevanta for den kommande tre aren. Men med hansyn till &ndrade férhallanden
som hanger ihop med den fysiska planeringen av projekt och &ndrade
ekonomiska villkor kan den foreslagna budgeten och de projekt som ingar i
denna avvika bade vad géller genomférandetidpunkt och innehall i férhallande till
vad som antogs gélla vid formuleringen av atgardsplanen. Trafikverken har
salunda viss frihet att andra saval tidpunkt for genomférande av projekt som
projektens innehall.

En skillnad mellan planeringssystemet i Sverige och i andra lander ar darfor att
den langsiktiga planen i Sverige anvands for att samtidigt fatta beslut om ett
antal projekt, i realiteten ett stort antal projekt. Den langsiktiga planeringen kan i
Sverige ses som en forsta komponent i en langsiktig budgetprocess.

Den fysiska planeringen av ett projekt bestar av foljande fyra steg:

e Forstudie

e Vag- och jarnvagsutredning
e V&g- och jarnvagsplan

¢ Bygghandling och produktion

Ett viktigt inslag i den svenska fysiska planeringsprocessen &r att det ar
regeringen som ger tillatelse for storre projekt med avseende pa kraven i miljo-
balken; detta sker efter de stadier i den tekniska planeringen som kallas fér vag-
och jarnvagsplan. Till vag- och jarnvagsutredningen ska till alla projekt dessutom
fogas en miljokonsekvensbeskrivning som ska godkannas av lansstyrelsen.

| samtliga faser av den fysiska planeringen gors kostnadsberakningar av
projektet. Det finns ett antal egenheter som uppkommer som ett resultat av det
svenska planeringssystemets struktur, vilka &ven har implikationer for hur man
kvalitetssékra de processer som ingar i planeringen. Detta beror inte pa det
lAngtgdende inslaget av delegering av atgardsplaneringen. Forklaringen star att
finna i den tudelade planeringsprocessen samt att planen omfattar en s& pass
l&ng period som 12 &r;

For det forsta: Ett projekt som tas upp i en langsiktig atgardsplan kommer inte
nddvandigtvis att genomforas enligt antagen tidsram eller alls. P& grund av nya
och lagre budgetramar &n vad som antogs i samband med atgardsplaneringen,
kan ett projekt behova skjutas pa framtiden. Det &r till och med atminstone
teoretiskt mojligt att ett projekt som kommit med i en plan inte kommer med i den
paféljande planen; nya planer upprattas som namnts vart fjarde till sjatte ar. Har
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byggande av projektet pabdorjats torde risken for att ett projekt ska trilla ur en
senare plan dock vara obefintlig.

For det andra: Ett projekt som tas upp i en plan kan befinna sig i olika stadier av
den tekniska planeringsprocessen. Det innebar att;

e de kostnader som redovisas i atgardsplanen aterspeglar den tekniska
utredningsfas som projektet just da befinner sig i, normalt ar en
kostnadsberékning av ett projekt som befinner sig i ett tidigare skede
(mycket) mer oséker &n en skattning gjord i ett senare skede; se vidare
nedan under kostnadskontroll

e  kvaliteten pa den samhallsekonomiska analysen av ett projekt varierar
beroende pa att olika projekt befinner sig i olika faser vad galler den
fysiska planeringen

e kvaliteten pa det underlag som ligger till grund for den samlade
bedémningen (s kallad samlad effektbedomning) som gors av ett
projekt for att ta stallning till om det bor inga i en atgardsplan eller inte
varierar fran projekt till projekt beroende pa hur langt det kommit i den
fysiska planeringsprocessen.

For det tredje, da det ar trafikverken som bestammer tidpunkten for igang-
séattandet av ett projekt (inom vissa ramar) och att beskrivningen av det i
atgardsplanen ar oversiktlig, kan det projekt som faktiskt genomférs komma att
avvika fran det forslag som foreldg i samband med att beslut togs om den
l&ngsiktiga planeringen. Det kravs i princip ingen rapportering till huvudmannen
om sadana forandringar med undantag for att regeringen ska informeras om att
storre projekt kan forvantas bli dyrare an vad som ursprungligen antogs. Andra
egenheter ar att miljokonsekvensbeskrivhingen for ett projekt som tas in i en plan
kanske annu inte godkénts av léansstyrelsen och att ett projekt kan finnas med i
en atgardsplan trots att det annu inte fatt tillatelse enligt miljcbalken.

Kostnadsberakning

De berékningar av kostnader som gjordes tidigare i Sverige i samband med den
langsiktiga planeringen, byggde pa samma principer som beskrivits ovan for den
konventionella metoden. Men kostnaderna i dldre atgardsplaner har sannolikt
kannetecknats av storre osakerhet &n vad man normalt forvantar sig pa grund av
att:

e det inte funnits nagra specifika krav pa vilken grad av osakerhet
som ansags acceptabel, och

e de indata som utnyttjades ibland kunde komma frén en forstudie
och inte fran en undersoékning eller en arbetsplan.

Infor den senaste planeringsomgangen infordes en ny ordning for berakning av
kostnader. Den kannetecknades bland annat av att uppdaterade kostnads-
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4.4

berakningar ska genomféras for alla projekt, oavsett vilken fas projektet befinner
sig i sa att kvaliteten blir mer uniform, och att successiv kalkylering ska tillampas.

Kvalitetssakring

Idag bedrivs ingen egentlig verksamhet internt inom Trafikverket som kan
betraktas som kvalitetssékring. Detta férklaras bland annat av att nya processer
for planering haller pa att utvecklas efter sammanslagningen av Banverket och
Véagverket. Men bristen p& kvalitetssakring ska sannolikt ocksa ses i ljuset av att
den ekonomiska planeringen inte varit en kontinuerlig verksamhet.

Dock ska namnas att Trafikverket genomfor efterkalkyler varje ar fér ca 10
avslutade projekt i enlighet med krav i regleringsbrevet. Dessa kan dock inte
sagas uppfylla kraven pa kvalitetssakring. Det saknas metodik, det &r enbart
kalkylens resultat som féljs upp och inte hur beredningen skett, och berakning-
arna gors inte av oberoende personer. Dessutom foreligger andra problem som
kommer att beréras nedan i avsnitt 8.4.

Naringsdepartementet har & andra sidan latit genomfora externa granskningar
med hjalp av konsulter. Ar 2003 genomférdes en s&dan granskning av berék-
ningarna av kostnaderna for ett antal av de projekt som sedan kom att ing i
l&ngtidsplanen 2005-2015.° Den senaste planen, avseende 2011-2020
granskades av PricewaterhouseCoopers och T@l.* Den granskningen var inriktad
pa de processer som anvands for att vardera projekt med hansyn till de angivna
malen for planeringen (applicering av fyrstegsmodellen, samhallsekonomiska
kalkyler och samlad effektbedémning) och ar att betrakta som
processgranskning.

Granskningarnas utformning aterspeglar dock det svenska systemets egen-
skaper, det vill siga den ekonomiska planeringen avser samtidigt manga projekt,
och de har darfor varit av engadngsnatur och genomforts vid en tid da utrednings-
arbetet redan framskridit langt. Granskningen har darfor sannolikt inte paverkat
den aktuella beslutsprocessen, men effekterna av den kan bli tydligare i ett
langre perspektiv.

Kostnadskontroll

Tanken ar att de kostnadsberakningar som gjordes i samband med den senaste
atgardsplaneringen ska uppdateras kontinuerligt allteftersom den fysiska
planeringen fortskrider. Dessa berakningar kommer ocksa att laggas in i en
databas tillhérande ekonomistyrningssystemet sa att det blir mojligt att folja
kostnadsskattningarna 6ver tiden, forst under planeringen, senare under
genomforandefasen, och avslutningsvis i form av en efterkalkyl. En databas for
projekt som ar under implementering finns sedan tidigare.

% Se Cowi (2003). Capgemini Consulting (2009a, 2009b) granskar tillampningen av successiv
kalkylering under den senaste atgardsplaneringen. Rapporterna beskriver dock aktiviteter som
snarare ar att ses som utvarderingar &n som kvalitetssakring.

* PricewaterhouseCoopers & T@I (2009)
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Fragor som tycks aterstd vad géller utvecklingen av ett kostnadsberéknings-
system i Sverige, inklusive for att kunna folja projekts kostnad fran vagga till
grav, ar att ta fram riktlinjer for vilken typ av indata som ska anvéndas, samt att
bygga en databank med uppgifter om a-priser; byggande av en saddan databank
har pabdrjats. Det nuvarande systemet for kostnadsberakning saknar vidare
tydliga krav formulerade av Trafikverket pa vilka indata som ska anvandas. Ett
formellt kvalitetssakringssystem har annu inte inférts, men informell granskning i
form av sé kallad peer review sker.

Dessutom ska enligt planerna systemet kompletteras med ett riskregister som
tydliggor vilka atgarder som eventuellt bor vidtas redan under den fysiska
planeringen for att under genomférandefasen minska risken fér kostnads-
overskridanden. Det svenska planeringssystemet utformning innebér dock att det
ar en utmaning att externt évervaka kostnadsutvecklingen under genomférande-
fasen. Att sa faktiskt ar fallet framgar med all tydlighet av de granskningar som
till exempel Riksrevisionen latit genomféra av kostnadsutvecklingen for stora
projekt.® Men liknande problem skulle uppkomma om till exempel Trafikanalys
skulle bestdmma sig for att géra ex post utvarderingar av den samhélls-
ekonomiska lbnsamheten av genomférda projekt.

Problemet &r som antytts att det nuvarande rapporteringssystemet bygger pa
redovisning av de vid aktuellt tilifalle totalt forvantade kostnaderna jamfért med
den ursprungliga kostnadsberékningen. Den ursprungliga kostnadsberakningen
forandras dock allteftersom planeringen av projektet fortskrider. Dessutom
begransas transparensen av att ett projekt kan komma att &ndra utformning frén
det att ett beslut tas om ett projekts genomférande tills dess att kostnaderna for
genomférandet av projektet redovisas.

® Se Riksrevisionen (2010, 2011). Se aven Regeringens skrivelse 2010/11:139.
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5.1

Norge

Inledning

Arbetet inom statsforvaltningen kannetecknas formellt sett av mindre grad av
delegering an i Sverige och ett verk i Norge har inte samma grad av sjalvstandig-
het som ett verk i Sverige. De statliga myndigheterna pa vagomradet, Statens
vegvesen, och for jarnvagsinfrastruktur, Jernbaneverket, ar formellt sett en
integrerad del av departementet med ansvar for transporter, Samferdsels-
departementet.®

Det finns darfor inte nagon styrelse for ett verk i Norge. De norska myndig-
heterna ska darfér narmast ses som en del av regeringen och inte som sjalv-
standiga verk. Det ar ocksa detta forhallande som ytterst gor att det norska
planeringssystemet for transportinfrastruktur pa nagra viktiga punkter skiljer sig
fran det svenska.’

| realiteten har dock Statens vegvesen och Jernbaneverket ett icke obetydligt
matt av sjalvstandighet i det att de har ansvar for all operativ verksamhet.
Relationen mellan departement och Statens vegvesen och Jernbaneverket ar
dessutom formaliserad pa liknande sé&tt som i Sverige i det att den direkta
styrningen sker med hjélp av en instruktion (instruks) som utfardas av
Samferdselsdepartementet, och som &r offentliga dokument.

| denna rapport kommer vi darfor att betrakta Statens vegvesen och Jernbane-
verket som utférare, medan Samferdselsdepartementet, och i realiteten, som
forklaras nedan, Finansdepartementet ar att ses som bestéllare.

Finansdepartementets roll i infrastrukturplaneringen hénger bland annat ihop
med att man i Norge, till skillnad fran i Sverige, gor en atskillnad mellan kapital-
och driftbudget. Kapitalbudgeten och prioriteringarna av projekt som ska inga i
den &r ytterst ett ansvar for Finansdepartementet, en verksamhet som dock
bedrivs i néra samarbete med Samferdselsdepartementet vad géller
transportinfrastruktur.

Utmarkande for det norska systemet ar salunda att det finns en form av dubbel-
kommando vad géller beredning och uppféljning av investeringar. Att ansvaret
for beredningen av beslut om prioriteringar dessutom pa ett tydligt satt faller pa
Samferdselsdepartementet och Finansdepartementet (och till syvende och sist
pa regeringen), innebar ocksa att planeringen och beredningen av planer har en
tydligare projektinriktning an i Sverige.

® Vi beaktar har ej andra organisationer inom transportinfrastruktur sd&som Kystverket och Avinor.
Det senare ar ett bolag som inte omfattas av det statliga planeringssystem som behandlas har.

" Féren utférligare beskrivning av organisationen av den offentliga transportsektorn, se till
exempel DIFI (2011) och Trafikanalys (2011a)
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Men den avgoérande skillnaden mellan planeringssystemen hanger i férsta hand
samman med att man i Norge gor en atskillnad mellan stora och sma projekt.
Projekt med en forvantad kostnad pa 750 miljoner® norska kr eller mer betraktas
som stora. For de stora projekten tillampas, sdsom beskrivs nedan, en mer
kravande beredningsprocess som innebar att det finns en tydligare samman-
hallning av den ekonomiska och fysiska planeringen, inklusive att det tas tydliga
beslut om huruvida man ska ga vidare i beredningen av ett projekt eller inte.
Beredningsprocessen for stora projekt har inforts successivt forst ar 2000 och
sedan &r 2005.

Vad galler mindre projekt, det vill saga upp till 750 miljoner norska kr, ar
beredningsprocessen mer snarlik den som finns i Sverige men den ekonomiska
beredningen &r alljamt samordnad med den fysiska planeringen, och beslut tas
kontinuerligt om enskilda projekt och inte intermittent i en klump.

En ytterligare skillnad ar att man i Norge inte anger flerariga ramar for en
kapitalbudget. Anslagen ar arliga, men Statens vegvesen och Jernbaneverket
har i viss utstrackning frihet att omférdela medel inom den totala arliga
budgetramen.

Langsiktig planering

Berorda verk i transportsektorn driver en langsiktig planering, och denna sker
samordnat av berérda myndigheter pa uppdrag av Samferdselsdepartementet.
Planen syftar dock inte i forsta hand till att identifiera lampliga langsiktiga
strategier for infrastrukturens utveckling utan ar snarare av operativ natur, med
betoning pa prioritering av projekt for den kommande 10-arsperioden. Planen
anger dessutom regeringens transportpolitik for den kommande 10-arsperioden.

| ett forsta steg resulterar den langsiktiga planeringen i Norges nationella
transportplan (NTP) som presenteras for Stortinget.’ For att ing& i NTP:s
projektkatalogs fyra forsta ar kravs i princip att den fysiska planeringen av
projektet enligt plan- og bygningsloven (PBL) ska vara avklarad. Projekt som
ingér under de sista sex aren av investeringsplanen ska ha blivit granskade i en
forstudie (konceptvalgutredning); se vidare nedan. Kostnadsskattningarna av
projekt i NTP kan kannetecknas av stor osakerhet. Aktuell plan galler for aren
2010-2019, men arbetet pa den nya planen 2014-2023 har paborjats.

| nésta skede preciseras planen vad géller transportinfrastrukturens utveckling
under den kommande 10-arsperioden och benamns da handlingsprogram. Ett
nytt sddant program tas fram vart fjarde ar, och det finns ett program for varje
trafikslag. | handlingsprogrammet k&nnetecknas kostnadsbrékningarna av
mindre osakerhet &n vad som &r fallet for projekten i NTP, men det ska noteras
att godkénda NTP och handlingsprogram inte innebar ett stallningstagande till
foreslagna projekt. Aven handlingsprogrammen presenteras saledes for
Stortinget och ligger sedan till grund for den fortsatta mer detaljerade

8 Gransen hojdes fran 500 miljoner norska kr till 750 miljoner norska kr under 2011.
® Samferdselsdepartementet (2009)
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planeringen av berérda myndigheter pa basis av en instruktion fran
Samferdselsdepartementet.

Detaljerad planering

Den detaljerade planeringen av vag- och jarnvagsprojekt ar i Norge indelad i
foljande steg:

e Forstudie
e  Forprosjekt
e  Prosjekt

Forstudien syftar i forsta hand till att identifiera Iamplig l16sning pa ett identifierat
problem. Férstudien resulterar for sma projekt i en konceptuell lasning. For stora
projekt ska enligt beslut 2005 en mycket grundligare utredning genomféras som
benamns konceptvalgutredning (KVU), se nedan.

Avsikten med en KVU ar att kritiskt och brett granska att ratt I6sning identifierats
pa ett problem. Angreppsforfarandet bygger pa tankar liknande de som ligger till
grund for fyrstegsmodellen i Sverige, men utredningsforfarandet &r mer utforligt
reglerat med hjélp av anvisningar som utfardats av Finansdepartementet.

En rapport ska séledes produceras enligt en given mall och som inkluderar
féljande:

e Behovsanalyse

e Strategikapitel

e  Overordnede krav

¢  Mulighetsstudie

e Alternativanalyse

e  Faringer for forprosjektfasen

Utredningen genomférs av berort verk. Darefter blir den féoremal for extern
kvalitetssakring (bendmnd KS1) enligt en modell som lagts fast av Finans-
departementet sdsom beskrivs nedan. Det ar regeringen som avgor om ett
projekt ska foéras vidare efter genomfdrande av en KVU plus en KS1 fér ett
tilltankt projekt, och vilken l16sning som da ska analyseras vidare.

Medan forstudiefasen i princip svarar mot vad vi ovan har benadmnt forstudie
svarar forprosjekt i allt vasentligt mot utvarderingsfasen. Forprosjekt-fasen i
Norge innehaller salunda alla de studier, tekniska, miljokonsekvens- och
ekonomiska studier som kravs fér genomfdrandet av ett projekt. Statens
vegvesen skiljer i denna fas mellan tva etapper enligt vad som anges i PBL,
namligen kommundelplan och reguleringsplan. Utredningsarbetet leds och utférs
aven till viss del av det berorda verket.

Det finns detaljerade vagledningar utfardade av Finansdepartementet for hur

arbetet ska genomféras och precisionen i de data som ska anvandas, men krav
pa detaljerad konsekvensutredning finns dven formulerade i Plan- og
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bygningsloven (PBL). Ett inslag i denna beredningsprocess ar att ta fram det
dokument och de data som sedan anvénds for att styra genomférandet och
uppféljningen, vilket bendmns sentralt styringsdokument.

Aven forprojektfasen blir féremal for extern kvalitetsgranskning (benamnd KS2)
enligt den modell som Finansdepartementet foreskriver; se vidare nedan. P&
basis av en accepterad KS2 kan Stortinget sedan fatta beslut om genomférande
av projektet.

Efter godkénnande av projektet sker projektering, framtagande av dokument och
genomférandet av sjalva investeringen. Detta gors av det berérda verket. | det
norska planeringssystemet ingar dven krav pa teknisk och ekonomisk
avrapportering efter det att projektet avslutats. Aktuella dokument lagras i en
databas.

Kostnadsberakningar

Statens vegvesen har latit utarbeta en detaljerad vagledning for hur kostnads-
berékningarna ska genomféras. Den anvanda metoden — anslagsmetoden —
bérjade ursprungligen tillampas 1995 och har nyligen reviderats.'® Grund-
principen &r densamma som numera anvands av Trafikverket, det vill séga
successiv kalkylering.

Berékningarna gors som i Sverige av ett team, i vilken projektledaren for
projektet ingar. Det ska finnas en sarskild processledare - som inte tillhor projekt-
teamet — som ska leda kalkylarbetet, och denne/a ska ha genomgatt utbildning
och blivit testad, antingen i form av internutbildning eller genom att ga sarskilda
kurser som ges av Norges Teknisk-Naturvitenskapelige Universitet i Trondheim
(NTNU). En processledare for kostnadsberakningar &r med andra ord certifierad.

Det finns tydliga krav pa osakerheten i de skattade kostnaderna och for olika
skeden i utredningsarbetet vilka formulerats av Finansdepartementet. | det sista
skedet, som bygger pa den fas som Statens vegvesen kallar reguleringsplan tas
den kostnad fram som blir foremal for extern granskning (KS2; se nedan).

Denna kostnadsberakning bestar av foljande element:
e  Grundkalkyl (med utgdngspunkt i mangder och a-priser)

e Paslag for ospecificerat det vill saga for kostnader som uppkommer
men som inte kan beréaknas (far uppga till 3 till 7 % av grundkalkylen).
1+2 ger basiskostnaden.

e Forvantade kostnadsoékningar pa grund av olika handelser som kan
intréffa under genomférande av projektet. 1+2+3 ger projektets
forvantade kostnad och utgdr ramen som det berérda verket har att
planera for.

19 5e Statens vegvesen (2011a)
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e Yiterligare avsattning for osdkerhet. Denna avsattning gors for att det
ska finnas mgjlighet att genomféra projekt trots att den forvantade
kostnaden kan komma att 6verskridas. For att berékna denna
ytterligare avsattning gors forst en beddémning av den kostnad som
uppfyller kravet pé att sannolikheten ar 85 % (P85) for att den inte
kommer att 6verskridas. Fran denna skattning ska dock kostnaden for
den sa kallade kuttlistan dras. Med denna lista avses vardet av de
atgarder som kan vidtas utifall ett projekt bedoms resultera i alltfor hoga
kostnader i syfte att reducera projektets storlek eller omfang. Summan
av dessa fyra komponenter ar den kostnadsram som Stortinget fattar
beslut om.

Ett syfte med den kostnadsberakning som ligger till grund for beslut ar att den
ska ge incitament for uppféljning och kostnadskontroll. For att stirka dessa
incitament far en projektledare normalt enbart forfoga déver en ram som uppgar
till 95 % av basiskostnaden. Verket férfogar éver 100 % av den férvantade
kostnaden medan Samferdselsdepartementet kan besluta om dkad allokering
upp till P85 minus kostnaden for kuttliste.

Kvalitetssakring och granskning

Kvalitetssakring och granskning sker pa foljande satt:

e Intern kvalitetssékring av verken

e Extern kvalitetssakring genom granskning av processerna i verken av
Samferdselsdepartementet plus Finansdepartementet.

e  Ex post utvardering av genomférda projekt.

Statens vegvesen har utvecklat ett kvalitetssystem for hela sin verksamhet, vilket
betyder att man tar fram kvalitetsplaner for alla typer av processer, det vill séga
planering, byggande, drift och underhall.* En kvalitetsplan identifierar i férsta
hand vad som maste vara gjort och vilka stéd (manualer etc.) som ska komma till
anvandning. | kvalitetsplanen ska &ven anges vilka former av granskningar
(kvalitetsséakringar) som ska genomféras (revisjoner, analyser og forbedringer).

Vad géller kostnadsberéakningarna sker alltid interna granskningar men omfatt-
ningen varierar beroende pa projektets fas och storleken pa projektet. Alla
kostnadsberékningar gas igenom centralt av Statens vegvesen innan de
presenteras for Stortinget. Dessutom ska alla projekt med en kostnad dver-
stigande 100 miljoner norska kr kvalitetssakras av en sarskild regional kvalitets-
sakringsgrupp och alla projekt med en kostnad pa éver 200 miljoner norska kr
ska dessutom kvalitetssakras av en sarskild grupp i Statens vegvesen centralt.
For stora projekt tillkommer sa den kvalitetssakring som styrs av Samferdsels-
departementet och Finansdepartementet och som bendmns KS1 och KS2. Som
namnts ar denna kvalitetssékring att betrakta som processgranskning.

1 Se Statens vegvesen (2008b)
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Bakgrunden till dessa granskningsinstrument star att finna i en vaxande kritik
mot kvaliteten i infrastrukturplaneringen under 1990-talet. | forsta hand var det
fragan om kostnadsoverskridanden vilket ledde till att KS2 infordes ar 2000.
Kravet pa KVU plus KS1 inférdes forst fran och med ar 2006 (Aven om planer pa
inférande av KS1 fanns med fran borjan) d& det ansags finnas ett behov av att
infora tydligare regler for hur man skulle identifiera lampliga I6sningar pa ett
angivet problem sett i ett vitt perspektiv.

Den externa granskningen genomférs enligt ett standardiserat format som tagits
fram av Finansdepartementet. Granskningen utférs av oberoende konsulter och
ett antal konsultteam har foér detta andamal ingatt ramavtal med Finans-
departementet som l6per pa fem ar i taget.*

Kvalitetssakringen i KS1 sker med utgangspunkt i den KVU som tagits fram av
det berdrda verket och avser foljande:

e  Granska KVU rapporten med avseende pa konsistens

e Vardera metoder for identifiering av méjliga I6sningar

e Vardera identifierade alternativ med avseende p& mal och relevans

o Kvalitetssakra gjorda kostnadsberakningar

e Genomfdra en samhéllsekonomisk analys i vilkken osékerhet &ven
beaktas

e  Ge rad om beslutsstrategi

e Ge rad om vilket alternativ som bor véljas

e Vardera foreslagen strategi for genomférande av projektet.

Betoningen i KVU/KSL1 &r till syvende och sist pa valet av ratt I6sning pa ett
problem. KS2 bygger pa tillgangligt material efter avslutad forprojektfas och
omfattar féljande:

e Vardera projektkonceptet med utgangspunkt i KVU/KSL.

e Vardera det sentrala styringsdokumentet,

e Kontrollera kostnadsberéakningarna

e Vardera osékerheten i kostnadsberékningarna, inklusive
kostnadsberékningen av Kuttliste.

e Genomgang av forslag till val av strategi for typ av kontrakt for
genomférande

e Kartlagga framgangsfaktorer och méjliga fallgropar

o Ge forslag till kostnadsram for Samferdselsdepartementet och
styrningsram for aktuellt verk

e Ge forslag till kontraktsstrategi och styrning av projekt under
genomférandefasen, inklusive riskhantering.

| KS2 ligger betoningen i férsta hand pa att fa fram ratt skattning av kostnaderna
for projektet. Statens vegvesen menar att de skattningar som numera gors infor
KS2 ligger néra den skattning som gors av den konsult som utfor kvalitets-

12 Se Finansdepartementet (2011)
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sakringen. Samhallsekonomiska kalkyler blir i forsta hand foremal for
genomgang i KS1.

Kravet pa genomford KS1 och KS2 har inneburit en forlangning av den totala
beredningstiden for projekt. Det kan vara frdgan om sa pass mycket som ett till
tvd &r. Samferdselsdepartementets bedémning &r dock att inférandet av KS1 och
KS2 inneburit forbattrad kvalitet &ven om det &nnu inte gjorts nagon utforlig
utvardering. Kostnadsberakningarna har forbéttrats och stérre anstrangningar
gors for att finna innovativa losningar. Ett problem &r alltjamt att pa ett
systematiskt satt beskriva ett problem och att identifiera méjliga losningar pa det,
inklusive utan att vara last till ett trafikslag.

Det ska namnas att Samferdselsdepartementet har latit genomfora en kvalitativ
utvardering av tillampningen av KS1 i transportsektorn pa basis av genomforda
intervjuer med berérda parter.™ Det konstateras att KS-ordningen inneburit en
maktforskjutning fran verk och regionala organ till regeringen. | huvudsak &ar dock
bedémningen av vad som uppnas klart positiv. Negativa inslag ar tidsatgangen
och annan resursférbrukning, samt att en rad detaljer i analyserna maste
forbattras.

Dessutom har Finansdepartementet gett Norges Teknisk-Naturvitenskapelige
Universitet i Trondheim (NTNU) i uppdrag - i form av ett forskningsprogram
(Concept-programmet) — att folja och vardera hur denna externa kvalitetssékring
verkar, men daven mer allmént ta upp och analysera fragestallningar kring
planeringen av storre projekt inom den offentliga sektorn* Concept-programmet
kommer att delta i den ovan namnda planerade utvarderingen.

Nyligen har Concept-programmet genomfort en utvardering av 24 statliga
investeringsprojekt aren 2006-2011 med avseende pa vilket fokus som funnits
pa langsiktig hallbarhet (levedyktighet). En slutsats ar att det finns forbattrings-
potential.”® En studie ska paborjas under 2012 avseende sex projekt, inklusive
tv& vagprojekt, med betoning pa att utveckla metodiken for ex post evaluering av
stora projekt.

Concept-programmet leder ocksa ett initiativ som ursprungligen har sina rétter i
Finansdepartementet och som syftar till 6kat internationellt samarbete, i férsta
hand genom internationella symposier, for att 6ka kunskapen om och forstaelsen
for hur stora projekt bor planeras och styras (Concept Symposium). Fyra sddana
moten har redan arrangerats sedan 2003 och ett femte planeras till hosten 2012.

Avslutningsvis ska namnas att fran och med 2006 tillampas ex post utvardering
av vagprojekt i Norge enligt anvisningar utfardade av Samferdselsdeparte-
mentet. Kravet ar att vagen ska ha varit 6ppen for trafik i fem ar och att projektet
kostat minst 200 miljoner norska kr. Varje ar genomfér Statens vegvesen tre till
fem s&dana utvarderingar och avsikten ar att analysera i forsta hand avvikelser
vad géller samhéllsekonomisk lIdnsamhet och bedémningar av andra

3 se Vista Analyse ( 2010).
! Se Aass, Torbjarn m.fl. (2010).
1% aedre m.fl. (2012)
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konsekvenser av investeringen. Fram till slutet av 2011 har 16 projekt studerats.
Tillgangliga rapporter anger att det samhéllsekonomiska utfallet blivit battre &n
det beréknade i férsta hand pa grund av att trafiktillvaxten varit hogre an den
antagna.'

Samferdselsdepartementet och Finansdepartementet har informellt diskuterat
inforande en tredje kvalitetssakringsfas, KS3, i form av obligatorisk ex post
utvardering av storre projekt. Inga konkreta planer pa detta foreligger dock for
narvarande.

Kostnadskontroll och riskhantering

Statens vegvesen anser att man natt langt i utvecklingen av berakningen av
investeringskostnaderna for vaginvesteringar. Avvikelsen mellan férvantade
kostnader och utfall har varit sa pass l&g som 2 % under nagot ar (i genomsnitt
med avseende pa alla padgéende projekt under ett ar), och fér narvarande anser
man att avvikelsen i férhallande till forvantade kostnader ligger pa ca 4-5%.

Statens vegvesen har utvecklat en databas som gér det méjligt att félja upp
kostnaderna for ett projekt fran vagga till grav. Statens vegvesen rapporterar i
form av tertialrapporter om kostnadsutvecklingen for alla projekt till Samferdsels-
departementet och Finansdepartementet.

Statens vegvesen anvander sig inte av ett sarskilt styrsystem for risker under
planeringen (som fallet &r i Danmark; se nedan). Statens vegvesen har dock
paborjat utvecklingen av ett sddant system och raknar med att det ska finnas
tillgéngligt under 2012. Risk och osékerhet beaktas under planeringsfasen
saledes i forsta hand genom det sétt pa vilket kostnadsberéakningarna genom-
fors. Daremot finns ett utvecklat riskhanteringssystem fér genomférande av
projekt.”

16 Kjerkreit & Odeck (2009), Statens vegvesen (2008a, 2009)
7 Se Statens vegvesen (2011)
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6.1

6.2

Danmark

Inledning

Den grundlaggande strukturen i Danmark paminner i vasentliga delar om den i
Norge. For vaghaliningen ar Vejdirektoratet ansvarig som formellt sett &r en
integrerad del av Transportministeriet. Banedanmark, som ar ansvarig for jarn-
vagsnatet, ar ocksa en del av Transportministeriet. Trafikstyrelsen i Danmark
som tidigare spelade en viss roll i planeringen av investeringar i jarnvagssektorn,
har numera en inriktning som paminner om Transportstyrelsens i Sverige, det vill
saga den har ansvar framforallt for séakerhetsfragor (med undantag for inom
sjofarten).

Sasom i Norge, har saval Vagverket som Banedanmark stor frinet vad galler de
operativa frdgorna, medan prioriteringar och andra viktigare politiska fragor av-
gors av Transportministeriet med mycket tydlig politisk styrning. Transport-
ministeriet har ingatt resultatkontrakt med ledningarna for Vejdirektoratet och
Banedanmark. Resultaten, som blir foremal for regelbunden uppféljning, ligger till
grund for berakning av bonus till cheferna for de tva verken.*®

| Danmark skilier man inte mellan drift- och kapitalbudget p& samma sétt som i
Norge. Alla investeringsprojekt kraver fér genomférande tva beslut av Folke-
tinget, det vill sdga beslut om en anlaegningslov och om finanslov. Beslutet om
en anlaegningslov ger tillstand for genomférande av ett projekt med avseende pa
gallande lagstiftning. Finansloven anger beviljade medel under ett ar, och dess-
utom de forvantade utgifterna under de kommande tre aren, men innebér i reali-
teten ett godkannande ocksa av de totala kostnaderna for projektet. Det kravs
dessutom ett sd kallat Niveau 1-beslut (projekteringslov) av folketinget om att
bedriva utredningsarbetet vidare fran férundersokning till utredning, se nedan.
Anledningen ar bland annat att tillférsékra utredningsarbetet de finansiella
resurser som kravs, men det finns ocksa andra skal som géller markdisposition.
Liksom i Norge har beredningen av och beslut om infrastrukturprojekt fokus pa
enskilda projekt, men projekten maste vara relativt stora for att tas upp i en
separat anleegningslov.

Langsiktig planering

Den langsiktiga planeringen i transportsektorn har inte formaliserats utan har
istallet lagts fast genom regelbundna avtal mellan regeringen och delar av
oppositionen (parterna). Ett sadant avtal ingicks 2002 och avsag perioden fram
till 2012. Det kompletterades sedan med en dverenskommelse 2006 som avsag
perioden 2007 till 2014. Dessa avtal var av 6vergripande natur, de har nu ersatts
av ett antal nya mer detaljerade avtal som ingicks 2009, Aftaler om en grgn

8 Eoren utforligare beskrivning av organisationen av den offentliga transportsektorn, se till
exempel DIFI (2011) och Trafikanalys (2011a)
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transportpolitik, som omfattar perioden fram t.o.m. 2020. *° Avtalen, som vittnar
om parternas starka inflytande éver planeringen och prioriteringen av transport-
infrastruktur, innebér bland annat féljande:

e Sammanlagt 94 miljarder danska kr avsatts till en infrastrukturfond (med i
det ndrmaste sakrad finansiering) for finansiering av (enbart) transport
projekt till och med 2020.

e En strategisk analys ska goras av ett antal storre investeringar av avgor-
ande betydelse for det dvergripande transportsystemet i Danmark, vilka kan
komma att genomforas efter ar 2020. Denna analys leds av Transport-
ministeriet och ska vara fardig 2013.

e  Ett system for beslut om beredning och genomférande projekt i vilket
parterna deltar. Vartannat ar ska man komma éverens om vilka projekt som
ska beslutas om i Folketinget under de paféljande fyra aren, och vart fjarde
ar ska man ta stallning till for vilka projekt som arbetet med sa kallade
beslutningsgrundlag ska inledas (se nedan).

| 6vrigt styrs den langsiktiga budgeteringen av den rullande planering som
bedrivs av Vejdirektoratet och Banedanmark. Denna har en horisont pa 5 ar, och
femarsplanen uppdateras varje ar. Dess innehall vad géller investeringar
bestams ytterst av de beslut om parterna tagit, och som framgar av Aftaler om
en grgn transportpolitik.

Projektplaneringen

Planeringsmodellen for statliga investeringar infordes genom en férordning 2003
som anger krav som maste uppfyllas for att ett tilltankt projekt skal tas med i
budgeten (finansloven).”® Inom transportsektorn kom detta beslut att resultera i
en modell bestdende av foljande olika steg, vilken i manga avseenden liknar den
planeringsmodell som anvénds i Norge:*

e Fase 1 Farelgbige undersggelser, vilken leder till Niveau 1 beslutning
e Fase 2 Beslutningsgrundlag, vilken mynnar ut i Niveau 2 beslutning

e Fase 3 Detaljprojektering

e Fase 4 Utbud

e Fase 5 Anlaeg og ibrugtagande

Utredningarna i fas 1 och fas 2 om ekonomiska fragor har likartad inriktning men
betydligt storre resurser satsas i den senare fasen. P& Niveau 1 bestams om
projektet ska drivas vidare och om det finns behov av en miljokonsekvensanalys.

' Transportministeriet (2009)
2 se Vejdirektoratet (2009), Banedanmark & Trafikstyrelsen (2010), Transportministeriet (2010a)

% Modellen appliceras ej pa underhall och reinvesteringsprojekt och ej heller pa mindre projekt
som finansieras via olika potter.
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Nar alla utredningar slutforts fattas pa Niveau 2 beslut om huruvida projektet ska
ingd i en anleegningslov.

Denna planeringsmodell har sedan vidareutvecklats genom ett beslut i form av
en lag frén 2006, vilken anger specifika krav vad galler kostnadsberakning och
budgetering av Ezrojekt pa Transportministeriets omrade och kvalitetssakring med
extern expertis.”” Mycket paminner om motsvarande modell i Norge, som utgjort
en inspirationskélla. Men det finns ocksa klara skillnader, inte minst att Finans-
ministeriet inte deltar i kvalitetssékringsarbetet. En annan skillnad ar att man i
Norge lagger mycket storre tonvikt under den forsta fasen pa konceptuella
I6sningar och granskning av dessa.

Kostnadsberakningar

Sedan 2008 for Vejdirektoratets del och sedan 2009 fér Banedanmarks del
tillampas ett nytt ekonomistyrningssystem for investeringar i vagar och jarnvagar.
Det bygger bland annat pa tanken pa att man ska kunna félja ett projekt fran
vagga till grav, och att systemet ska innehalla tillrackligt med information for att
m&jliggéra en god framférhallning.

Innebérden &r att ett projekt som drabbas av kostnadsdverskridanden, ska
kunna genomféras, dven om det skulle stélla krav pa viss korrigering av
projektets utformning, och dessutom att sddana beslut ska kunna fattas i
ordnade former och under transparens. Det finns detaljerade riktlinjer fér hur
kostnadsskattningarna ska genomféras vilka utfardats av Transportministeriet.

En viktig komponent i detta nya system &r hur projektets kostnad ska beraknas.
En annan &r ett system for redovisning av ett projekts kostnader och uppfdljning
mot beslutade ramar. Och ett tredje &r utvecklingen av ett instrument for risk-
analys och riskhantering. En central tanke &r att kostnadsskattningen for ett
projekt inte far innehalla bedomningar av sannolikheten for olika typer av risker.
Den metod for kostnadsberakning som numera tillampas bygger alltsd pa den
traditionella metoden och inte successiv kalkylering®

Alla kostnadsberékningar sker salunda i princip med utgangspunkt i erfarenhets-
data, i forsta hand i form av mangder och a-priser som harletts fran andra
liknande projekt. Vejdirektoratet anvander sig av anbudspriser medan Bane-
danmark anvander sig av efterkalkylerade priser, det vill sdga de priser som kan
héarledas efter ett projekts genomférande. Det forutsétts att samma anstréng-
ningar gors for att berékna a-priser som for méangder. | férundersokningsfasen av
planeringen kallas kostnadsberakningen for anlaegsoverslag. Den bestar av en
berékning, ett sa kallat basisoverslag, men detta justeras sedan upp med 50 %
for att erhalla en skattning av anlaegsoverslaget. Korrigeringen bygger pa
erfarenhetsdata och ska ses som ett utryck for férvantade tillkommande
kostnader pa grund av osékerhet och risk. Det ar anleegsoverslaget som ligger

2 Eolketinget (2006)

2 Detta forfarande har anvants tidigare men far nu inte tilampas darfor att det innehaller
subjektiva bedémningar av sannolikhetstal som omgjliggor en forklaring till hur realiserade
kostnader avviker fran de beraknade. Alla kostnadsforandringar ska sdlunda kunna sparas.
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till grund fér samhéallsekonomiska analyser och aven fér eventuella prioriteringar
mellan olika projekt.

Kostnadsberakningarna i nasta fas, beslutningsgrundlaget, gar i princip till pa
samma satt som i den férsta fasen men det forutsatts att det utredningsarbete
som gors for att ta fram relevant information ar ca 5-10 ggr mer omfattande &éni
fas 1. | kostnadsberzkningen ska inga forvantade atgarder som kan ge upphov
till kostnader, men som inte sakert kommer att krvas, till exempel kostnaderna
for arkeologiska undersdkningar.

Dessa kostnader beaktas med en erfarenhetsbaserad summakostnad men
beraknas inte i form av ett forvantat varde utan som den kostnaden som upp-
kommer om handelsen skulle intraffa. Dessutom ska i det som kallas anlaegs-
overslaget inga ett erfarenhetsbaserat paslag, efterkalkulationsbidraget (EKB),
med avseende pa of6rutsett som for vaginvesteringar kan uppga till ca 10 % av
de dvriga kostnaderna och for jarnvagsinvesteringar, ca 2-3 %. Valet av storlek
pa EKB maste vila pa dokumenterade erfarenhetsvarden. Daremot far det inte
finnas nagra poster med i berakningen for att beakta generell osékerhet eller
specifika risker.

Den grundlaggande skattningen raknas sedan upp med 30 % for att erhalla den
kostnadsram som Folketinget fattar beslut om. Av denna reserv laggs 10 %
direkt till projektets anlaegsoverslag (dven benamnt basisoverslag). Denna
kostnad kallas for ankarbudget nar ett beslut val har fattats och utgér den ram
som Vejdirektoratet och Banedanmark har att hélla sig till for ett projekt. Projekt-
ledaren ska med andra ord strava efter att halla sig till basisoverslaget. Det ar
inte mojligt att fordela om reserven till annat projekt. De resterande 20 procent-
enheterna fors till en reserv for alla projekt i Transportministeriet; dess syfte ar
att géra det mojligt att i genomsnitt tacka forvantade kostnadsdkningar.

Transportministeriet kan pa egen hand bevilja att fem procentenheter av dessa
medel tas i ansprak for att ticka kostnadsoverskridanden utéver ankarbudgeten
for aktuellt projekt; for att frislappa de évriga femton procentenheterna behdvs
dessutom medgivande av Finansministeriet. Skulle daremot sa stora kostnads-
Okningar uppkomma att den totala férvéantade kostnaden skulle 6verstiga
ankarbudgeten plus 20 % kravs beslut av Folketinget (givet att 6verskridandet
overstiger 10 % av den totala kostnaden eller atminstone 10 miljoner danska kr).
Sedan det nya systemet inférdes har kostnadséverskridanden varit f& och det
finns darmed begransade erfarenheter av tillamning av systemet med att utnyttja
avsatta reserver.

Nivan pa tillagget, 30 %, har bestamts av hittills gjorda erfarenheter av kostnads-
okningar for genomférda transportinfrastrukturprojekt; férhoppningen &r att det
forbattrade ekonomistyrningssystemet sa smaningom ska leda till att detta
paslag kan minskas. Det forutsatts att samma anstrangningar gors for att
berakna a-priser som fér méangder.
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Det &r basisoverslaget plus alla reserver som &r den kostnad som anvénds i den
samhéllekonomiska analysen och som sedan ligger till grund for ett beslut om
projektets prioritering, genomforande och totala bevillningsram.

Kvalitetssakring

Extern kvalitetssakring betraktas i Danmark som en oavhéngig vérdering av
projektets underlag i syfte att vardera gjorda kostnadsberéakningar, den
trafikmassiga och tekniska losningen som foreslas, om bedémningen av
samhallsekonomisk lénsamhet haller acceptabel kvalitet och hur projektet antas
komma att genomféras med tillhérande organisatoriska krav. Den externa
kvalitetssakringen anvands i bada de ovan angivna faserna for alla investeringar
som forvéntas kosta 250 miljoner danska kr eller mer.

Kvalitetssakringen pa Niveau 1 omfattar
e En genomgang av kostnadsskattningen och dess forutsattningar
e  Analys av behov, malsattning och risker

e Vardering och modifieringar av alternativ, inklusive det sa kallade noll-
alternativet.

e Genomfdrandet av en samhéllsekonomisk analys av projektforslaget men
aven av andra mdjliga l6sningar.

| kvalitetssakringen pa Niveau 2 ska bland annat foljande behandlas:

e Envardering av projektets budgeterade kostnader och de forutséattningar
som den vilar pa

e En genomgang av osékerhetsbedémningar och forslag till hur olika risker
ska hanteras

e En vardering av den samhéllsekonomiska kalkylen for projektet inklusive
tidpunkten for nar projektet bor paborjas

e Envardering av planerna for finansiering och organisering av projektets
genomforande

e Envardering av méjliga forenklingar och kostnadsbesparingar som skulle
kunna astadkommas om férutsattningarna for projektet skulle komma att
andras

Kvalitetssakringen sker med hjélp av konsulter som upphandlas av Transport-
ministeriet. FOr Niveau 2 och storre projekt kan konsulten vara engagerad under
en langre period allteftersom utredningsarbetet fortskrider. Konsultens uppgift ar
att vardera utredningsunderlagets kvalitet med avseende pa det beslut som ska
fattas och ge specifika rekommendationer om utredningsmaterialet ar tillréckligt
eller om kompletterande analyser behdvs. Konsult upphandlas for varje
kvalitetssakring enligt en standardiserad mall.**

2 Transportministeriet (2010b, 2011)
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Med tanke pa att det nya systemet tillampats under en begransad tid har relativt
f& kvalitetssakringar hittills genomforts; de flesta avser Niveau 2 beslut. Det finns
inga dokumenterade erfarenheter, men en utvardering pagar for narvarande. | en
rapport utgiven av Finansministeriet i april 2010, som bygger pa erfarenheterna
frAn 10 externa kvalitetssakringar avseende vagprojekt och 3 avseende
jarnvagsprojekt, sags dock att erfarenheterna hittills varit positiva.?

| Danmark tar kvalitetssékringen relativt kort tid (max 2 manader) och har darfor
inte lett till att planeringsprocessen forlangts som ségs ha skett i Norge. A andra
sidan har foljande problem identifierats:

- Manga av de konsultféretag som skulle kunna genomféra granskningen
bjuder inte p& uppdrag som kvalitetsséakrare darfor att det skulle
omdjliggora deltagande i beredningsarbetet av projekt. Mycket av
utredningsarbetet i Danmark genomférs med hjalp av konsulter. Detta
innebar att kvalitetssakring ibland genomforts av féretag med otillrécklig
kompetens.

- For viss typ av kompetens ér tillgangen otillracklig pa den danska
marknaden.

- Det anses olampligt att granskningen ibland genomférs parallellt med
beredningen av projekt. Finansdepartementet anser att granskningen
bér goras forst nar utredningsarbetet i en fas avslutats.

Trafikverken anser att kvalitetssékringen ar positiv. Man utrycker dock oro éver
svarigheterna att finna kompetenta konsulter.

| Danmark genomfors inga ex post utvarderingar. Detta 6vervags inte heller for
narvarande.

Kostnadskontroll och riskhantering

| Danmark stravar man efter att uppna kostnadskontroll genom att forbattra
informationsunderlaget (kvaliteten pa information om priser och kvantiteter och
genom forbattrad transparens). Dessutom tillampar trafikverken egen intern
kvalitetssakring genom peer review av genomfdrda berakningar enligt angivna
regler.

Till skillnad frAn Norge finns inte angivna krav pa vilken osakerhet som tillats i en
kostnadsberakning for ett projekt beroende pa att kostnadsberakningarna inte far
bygga pa sannolikhetsbedomningar. Daremot dvervager man att infora krav pa
storleken pa EKB men dven att minska storleken pa de reserver som nu avsatts.
Det tycks som om skattningen av kostnaderna nu forbattrats s pass mycket att
reserverna inte behovs i den utstrackning som tidigare befarats, aven om det ar
oklart om senare ars begransade kostnadsoéverskridanden kan tillskrivas béttre

% Einansministeriet (2010)
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kostnadsberékningar eller i férsta hand ska forklaras av lagkonjunkturen. |
nuvarande lage avsatts darfor stérre reserver &n vad som kan komma att
behdvas, och inte utnyttjade reserver aterfors till infrastrukturfonden.

Till systemet hor ocksa ett mycket detaljerat redovisningssystem i form av
uppféljningsrapporter som utges varje halvar och éverlamnas till Transport-
ministeriet. Av dessa rapporter, en for varje projekt, framgér alla avvikelser samt
orsaken med utgangspunkt i ankerbudgeten och forandringar som resulterat i
ansprak pa avsatta reserver. Till rapporteringen hor aven att géra en bedémning
av eventuella framtida behov av ianspraktagande av avsatta reserver. Det
danska ekonomistyrningssystemet forutsatter att kostnadsberéakningar
genomfors dven efter att projekteringen avslutats och fére anbud lamnats
(mellemkalkulation) samt d& projektet avslutats (efterkalkulation).

En viktig ny komponent i det nya ekonomistyrningssystemet i syfte att framja
kostnadskontroll &r att det for varje projekt ska finnas uppgifter om risker i en
riskdatabas. Aven p& detta omrade har Transportministeriet angivit detaljerade
foreskrifter. Arbetet med identifiering av risker och riskhantering pabérijas i fas 1
och uppdateras successivt under beredningen och genomférandet av projektet.
Syftet ar att gora det mojligt att hantera risker och att géra det pa ett konsekvent
satt med avseende pa olika projekt.

Databasen ska innehdlla alla identifierade risker for ett projekt och med
avseende pa bland annat foljande foérhallanden:

e Beddmning av sannolikheten for att en specifik hdndelse ska intraffa under
projektets genomférande och de budgetméssiga konsekvenserna darav

e  Mojliga atgarder for att forebygga handelsen och att hantera
konsekvenserna av den.

o Gora det mojligt att félja upp risker under ett projekts hela forlopp.

e Klassificering av typ inklusive ny teknik, nya regleringar,
konjunkturbetingade effekter och felaktig vardering.

Riskrapportering ingar i den rapport som lamnas till Transportministeriet en gang
i halvaret.
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7.1

7.2

Finland

Inledning

| Finland ar det Trafikverket som planerar och svarar for utbyggnaden, drift och
underhall av den tyngre transportinfrastrukturen i landet, inklusive statens vag-
och bannat samt de farleder som verket forvaltar. Verket tillkom i boérjan av 2010
genom sammanslagning av de (delar av olika) statliga verk som tidigare svarade
for resp. statliga vagar, jarnvagar samt farleder. P& grund av den nyligen
genomforda reformen star Trafikverket, sdsom sin svenska motsvarighet, mitt i
en utvecklingsfas for att ta fram processer for planering.?

Ett verk i Finland har inte samma sjalvstandighet som ett verk i Sverige.
Relationen mellan regeringskansli och verk &r i princip densamma som i Norge
och Danmark. Tidigare fanns det styrelser for verk men dessa har numera
avskaffats, och ersatts med radgivande organ. Trafikverket ingar ett avtal — ett
resultatkontrakt (performance agreement) - med Kommunikationsministeriet
vilket uppdateras varje ar och som anger de resultatmal som ska uppfyllas av
verket. Detta avtal identifierar olika indikatorer och méalnivaer med avseende pa;

e  Serviceférmaga och kvalitet

e Fungerande rese- och transportkedjor
e Trafikledernas skick

e  Trafiksékerhet och miljo

e  Funktionell effektivitet

e Hantering av personella resurser ("personal’/arbetsstyrka/anstallda)

Trafikverket rapporterar en gang i halvaret med avseende pa indikatorerna,
medan uppfdljning och utvardering sker arligen och redovisas i stadsbudgeten
for paféljande ar. Enligt uppgift, kan bonus utbetalas till Trafikverkets general-
direktor om goda varden uppnas med avseende pa malnivaerna.

Finland skiljer inte mellan kapital- och driftbudget, och anslag kan beviljas for
upp till 3 ar vilket &r fallet for investeringar i transportinfrastruktur. Varje enskilt
investeringsprojekt identifieras i statsbudgeten, vilket innebér att beslut tas om
ett projekt i samband med godk&nnande av statsbudgeten.

Planeringssystemet

Trafikverket tillampar ett fysiskt planeringssystem som i princip ar uppdelat i
samma faser som i Sverige, det vill sdga forstudie, utredning, arbetsplan (eller

% Egr en utforligare beskrivning av organisationen av den offentliga transportsektorn, se till
exempel DIFI (2011) och Trafikanalys (2011a)
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jarnvagsplan) och projektering plus genomférande.?” Med undantag fér de stora
projekten (om anges separat i riksdagens budgetbeslut), planeras projekten av
NTM-centralerna, regionala organisationer med ansvar for transportinfrastruktur
och en rad andra fragor. Samtliga planer ska dock godkéannas av Trafikverket.
En stor del av utredningsarbetet gors av konsulter. | samtliga faser gors
kostnadsberakningar och samhallsekonomiska kalkyler genomférs i férstudie-
fasen, utredningsfasen och i samband med beredningen av den 4-ariga planen;
se nedan.

Verksamheten och ekonomin planeras utifran regeringsprogrammet och den
trafikpolitiska redogdrelsen. Regeringsprogrammet ger riktlinjerna for verksam-
heten for fyra &r i sander. | den trafikpolitiska redogérelsen preciseras riktlinjerna
och atgarderna for trafikens del och dessutom skisseras mal och visioner pa
langre sikt. Den foregaende redogorelsen ar fran 2008 och den nuvarande
regeringen éverlamnar sin redogorelse till riksdagen varen 2012

Redogdrelsen har beretts av en ministerarbetsgrupp med féretréadare for
samtliga regeringspartier och med trafikministern som ordférande. | redogérelsen
faststélls vilka nya utvecklingsprojekt som ska startas under denna regerings-
period. Investeringsprogrammet for den pagéende regeringsperioden grundar sig
pa foljande riktlinjer i regeringsprogrammet: "Viktiga ar projekt som betjanar stora
trafikmangder, stoder den ekonomiska tillvaxten, har det basta forhallandet
mellan kostnad och nytta, framjar trafiksdkerheten, minskar utslappen och &r av
betydelse fér landskapen.”

Ovriga fokusomraden ér till exempel regional jamlikhet, néringslivets konkurrens-
kraft, natverksbyggande samt tillvéxtcentra. Investeringsprojekten har valts ut
med hjalp av de ovan namnda prioriteringarna fran det planeringsmaterial som
Trafikverket och narings-, trafik- och miljocentralerna har tagit fram (den sa
kallade langa listan).

Den trafikpolitiska redogorelsen innehaller aven ett 10-arsprogram. Det ar ett
planeringsprogram som beskriver de viktigaste utvecklingsmalen inom transport-
infrastrukturen, inbegripet den fortsatta planeringen av dem. Syftet har varit att
identifiera de mest bradskande utvecklingsbehoven inom trafiksystemet och nu
galler det att finna de effektivaste atgardshelheterna for att tilgodose behoven.

Trafikverket har ocksa utarbetat ett eget expertutldtande om behoven att
utveckla trafiksystemet pa 1ang sikt. Detta ar Trafikverkets syn, vilket tjanat
som en utgdngspunkt for den trafikpolitiska redogérelsen.

Verksamhets- och ekonomiplanen som spanner 6ver fyra ar ar ett verktyg som
anvands for att styra genomférandet av regeringsprogrammet och den
trafikpolitiska redogérelsen. Dessutom &r den ett stdd for planeringen och

7 For en jamforelse mellan de fysiska planeringssystemen hanvisas till Trafikverket (2010)

% Tidigare plan avsag perioden t.0.m. 2020; se Kommunikationsministeriet (2008); se &ven
Puntanen (2011).

% se Trafikverket Finland (2011)
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verkstalligheten av de projekt som statskoncernen har faststallt. Den arliga
budgeten &r ytterligare ett verktyg for att omséatta riktlinjerna i praktiken.

Malet med trafikpolitiken ar att 6ka effektiviteten och produktiviteten. Detta kraver
nytankande och nya angreppssitt. | enlighet med detta har atta pilotprojekt
startats som en del av den trafikpolitiska redogérelsen. | pilotprojekten testas de
nya tankegangarna med hjalp av nya innovationer pa marknaden.

Den nya ansatsen for planering gar for narvarande under beteckningen
Transport Revolution. Liknande angreppsforfaranden har utvecklats i Kanada
och Nya Zeeland.

Kostnadsberakning, kostnadskontroll
och riskhantering

Kostnadsberakningar sker enligt med den konventionella ansatsen i Finland.
Man har tillgang till a-priser fran en databas som drivs av ett privat foretag,
Rapal, vilken &ven utnyttjas av entreprendrer. De kostnader som redovisas for
projekt i den 4-ariga planen och som sa smaningom ligger till grund for beslut om
genomférande av projekt, kan som namnts, kédnnetecknas av stor osékerhet.

Procedurer for revidering av kostnadsramar fér genomférande av projekt sdsom
anvands i Danmark och Norge tycks inte férekomma. Man skulle kunna tolka det
som sd att nar Kommunikationsministeriet och regeringen godkant ett projekt sa
forvantar man att projektet ska kunna genomfors till angiven kostnad. Man
forvantar sig med andra ord att ett forvantat kostnadsoverskridande i férsta hand
ska hanteras genom att Trafikverket reducerar omfattning av aktuellt projekt sa
att den ursprungliga kostnadsramen kan hallas eller genom omférdelning av
medel beviljade for olika projekt. Men det hander ocksa att kompletterande
medel stalls till forfogande i den arliga budgeten eller en tillaggsbudget.

Utredningsarbete pagar i Trafikverket att utveckla ett ekonomistyrningssystem
som ska gora det mojligt att folja upp ett projekts kostnader fran vagga till grav.
Rapal-samarbetet ar en del av detta utvecklingsarbete. Dessutom anvander
Trafikverket sig av en ny entreprenadmodell f6r samarbete mellan bestéllare och
entreprendr (inom ramen for vad som kallas alliansmodellen), och som innebér
att uppdragsgivare och entreprenér gemensamt utvecklar aktuellt projekt och
delar pa riskerna.

Trafikverket anvander sig inte av ett riskhanteringssystem, med undantag for
under genomférande av investeringar. Men ett sddan ar under utveckling sedan
2011.

Kvalitetssakring

For narvarande férekommer inte nagon intern eller extern kvalitetssakring i
samband med planeringen av transportinfrastruktur. Men som i andra lander,
betonar Transportministeriet vikten av innovativt tankande vad géller identifiering
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av lésningar. Som beskrivits ovan avser man att anvanda sig av ett helt nytt
forfarande for att forbattra planeringen i detta avseende.

| 6vrigt bestams styrningen i forsta hand av de olika indikatorerna for resultatmal;
det finns ett stort antal av dessa mal. Som framforts av Trafikverket kan dessa
mal ofta férvantas ha begransad styreffekt, bland annat pa grund av att det ar
manga faktorer, och inte bara Trafikverkets anstrangningar, som paverkar nivan
pa flera av dessa mal.

Det finska Statens revisionsverk har nyligen utfért en granskning av planeringen
av infrastruktur. En huvudsaklig slutsats ar att det féreligger brister i kvaliteten i
planeringsarbetet och att kvalitetssakringen maste forbattras.*

% statens Revisionsverk (2010)
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Slutsatser

Planeringssystemen

Planeringssystemen for transportinfrastruktur i de fyra landerna skiljer sig
vasentligt at, i forsta hand vad galler den ekonomiska planeringen. Norges och
Danmarks system (atminstone for storre projekt) liknar i hog grad det som ovan
kallats for referensmodellen. Varje projekts ekonomi bereds for sig och beslut
fattas steg for steg av bestallaren.

Danmarks modell kan ségas ligga ndrmast referensmodellen i och med att man
numera aven anvander sig av langsiktig analys for att identifiera lampliga projekt,
aven om detta forfarande inte institutionaliserats pa samma satt som dvriga steg
i modellen.

Den finska modellen ligger ndgonstans mellan den svenska och de 6vriga tva.
P& samma séatt som i Norge och Danmark tas beslut om att genomfora projekt
I6pande och av riksdagen, men man tillampar inte samma typ av berednings-
process som i dessa tva lander med sammanhallen fysisk och ekonomisk
planering, som ar uppdelad i faser och med krav pa ett godkannande for att en
ny fas ska kunna paborjas.

Ytterst aterspeglar skillnaderna olika synsétt pa relationen mellan bestallare
(departement) och utférare (myndighet). | Sverige ar ambitionen att styra
utféraren med mal. | de tre andra nordiska landerna spelar departement och
regering en mycket tyngre roll i prioriteringen av olika projekt. Planerings-
systemens olika utformning samt skillnaderna i relationen mellan bestéllare och
utforare forklarar ocksa de skillnader som finns mellan landerna vad galler
kvalitetssakring men paverkar ocksa mojligheterna for att bedriva en meningsfull
kvalitetssakring.

Kvalitetssakring av processer

De tva lander som utmarker sig vad galler extern kvalitetssakring ar Norge och
Danmark. Forfarandet &r institutionaliserat och alla projekt av en viss storlek
kvalitetssakras externt. Férfarandet &r vidare anpassat till den struktur for
beredning som inférts och som innebér att man maste fa gront ljus for att kunna
ga vidare i beredningen av ett projekt. Kvalitetssakringen utfors av extern
expertis och omfattar ett antal processer av betydelse fér den ekonomiska
bedémningen av ett projekt. Granskningen ar omfattande vad géaller dessa
processer, men det finns en skillnad mellan Danmark och Norge.

I Norge lagger man i det forsta steget av beredningen stor tonvikt pa att granska

att ratt [ésning pa ett problem identifierats; i det andra steget ligger tonvikten pa
skattningen av projektets kostnader.
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| Danmark granskas i stort sett alla processer (av ekonomisk natur) i bada
faserna, men granskningen ar mer omfattande i den sista fasen infor ett slutgiltigt
beslut om projektets genomforande. | bada landerna finns dessutom anvisningar
for hur de ekonomiska processerna ska utforas, vilka tagits fram av bestéllaren
och vilka underlattar granskningsarbetet.

En skillnad mellan dessa tva lander &r dock att Transportministeriet ar bestall-
aren i Danmark medan Norge tillampar dubbelkommando; det férefaller dock
som om det ar Finansdepartementet som spelar den avgdrande rollen att se till
att kvalitetssékringen utférs och enligt angivna regler.

Det som utmarker planeringen i Norge och Danmark ar salunda att det finns
tydliga krav pa hur utforaren ska arbeta och kvaliteten p& olika processer. Man
kan formoda att det &r detta forhallande som inneburit att man saval i de norska
som danska trafikverken ocksa tillampar intern kvalitetssékring av de berak-
ningar som gors av ett projekts kostnader.

I Norge finns vad som skulle kunna benamnas intern revision for detta andamal,
medan man i Danmark anvander sig av peer review. Att man i Norge och
Danmark lagger ner stort arbete pa kostnadsberakningarna kan naturligtvis
forklaras av att det ex post ar latt att konstatera att en utférare gjort ett daligt
arbete nar kostnaderna beréknats. Dessutom ar konsekvenserna storre och
tydligare an for andra processer. Ett intryck ar att utférarna i Danmark och Norge
lagger stor vikt vid den analys av kostnadsberékningarna som gors i den externa
granskningen.

Intern och extern kvalitetsgranskning har ej férekommit i Finland och évervags ej
heller for narvarande. | Finland prioriteras uppbyggandet av det nya Trafikverket
efter omorganiseringen av transportinfrastruktursektorn under 2010. Men
eftersom varje projekt bereds for sig i Finland borde det vara mdjligt att inféra
saval intern som extern granskning av projekt infor ett beslut i riksdagen.

Som namnts har extern kvalitetsgranskning férekommit i Sverige, men denna har
varit ad hoc. Att infora kvalitetsgranskning sasom nu skett &r férenat med
problem; granskningen ska genomforas under kort tid och for manga projekt.
Dessutom pagar under senare delen av atgardsplaneringen ett omfattande
prioriteringsarbete, som skulle kunna storas allvarligt om granskningen fick
tander och skulle leda till att vissa projekt rensades ut (eller skots pa framtiden).
Extern kvalitetsgranskning pa det satt som sker i Norge och Danmark later sig
inte latt férenas med den svenska modellen fér beredning av projekt.

Den svenska modellen borde dock i princip kunna forenas med tva former for
kvalitetsgranskning. Med tanke pa att det ar malet(n) som ska styra vore ett
forfarande att genomféra ex post utvarderingar. Detta alternativ diskuteras vidare
nedan. En annan mojlig ansats vore att uppdragsgivaren staller krav pa utféraren
att infora interna granskningar av processer.

Ett intryck ar att man i Trafikverket planerar att infora intern kvalitetsgranskning
av kostnadsberdkningarna. Tyvérr kan man inte férvénta sig att interna
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granskningar av denna typ kan komma att fungera sédsom tankt. Ett problem som
salunda kan forvantas uppkomma ar att vidmakthalla tydliga krav pa att och hur
granskningarna genomfors. Nar atgardsplaneringen val avslutats och ett fast-
stéllelsebeslut tagits, kommer betoningen i arbete inom Trafikverket att under
flera &r ligga pa att genomféra den fysiska planeringen, inklusive att ta fram
underlag for upphandling. Granskningar kommer dessutom inte att behdva géras
for att man ska komma vidare i planeringsarbetet pa det satt som nu ar fallet i
Norge och Danmark. Och nar det val ar dags for en ny atgardsplanering finns det
risk for att tiden inte récker till.

Vardering av extern kvalitets-
granskning

Sasom namnts finns inga utforligare analyser av hur systemen med kvalitets-
sékring | Norge och Danmark fungerar och vilka resultat de leder till. Intervjuer
med representanter for (ndgra av de) berérda departementen och trafikverken
ger dock i huvudsak en positiv bild. Det tycks dessutom vara sa att man saval i
Danmark som i Norge numera har battre kontroll pa kostnaderna och att
kostnadsdverskridanden i samband med genomférande av projekt reducerats i
storlek, kanske till och med i vasentlig utstrackning.

Det ar med all sannolikt sa att ett system med extern kvalitetssakring leder till att
utférarna skarper sig. Ytterst hanger detta ihop med klart férbattrad transparens,
dels genom att granskningarna sker externt och att granskningsrapporterna ar
offentliga, dels att kraven p& vad som ska goras och uppnas i olika processer ar
tydliga, aven for utomstaende.

Baksidan ar naturligtvis den att beredningstiden for projekt forlangs och att sjélva
granskningen stéller krav pa ytterligare resurser. Detta tycks i forst hand ses som
ett problem i Norge; sjalva granskningen tar ibland atskilliga m&nader och leder
till forlangning av beredningstiden pa upp till ett &r, och kanske till och med
langre. | Danmark ar det frigan om betydligt mindre insatser och kortare tider.

Representanter fér Concept-programmet vid NTNU har en klar uppfattning.
Kvalitetsgranskningen kostar i grund och botten ingenting i forhallande till
kostnaderna for beredning och inte minst genomférande. Dessutom leder
granskningen till stora vinster i battre projekt, och inte minst till att riktigt daliga
projekt har mycket svarare att klara sig igenom granskningsprocessen som den
ser utidag i Norge. Att sa ar fallet &ven i Danmark ar oklart. | Danmark styrs
beredningen av projekt starkare av krav av politisk natur.

Kvalitetssakring med ex post
utvardering

Denna form for granskning férekommer i begrénsad utstrackning och inte alls i
Danmark och Finland. De granskningar som nu gors av Trafikverket i Sverige

och Statens vegvesen i Norge, i enlighet med bestéllarens krav, har dessutom
begransad omfattning. Granskningen bestar i forsta hand av en uppféljning av
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8.5

den samhallekonomiska kalkylen. Dessutom finns det inga tydliga krav pa hur
uppfdéljningen ska goéras, och ingen granskning sker av hur projektet forst beretts
och sedan genomforts.

| Sverige begransas dessutom vardet av uppféljningen av det ekonomiska
utfallet av det satt som beslut tas och som beskrivits i avsnittet 4.1 ovan. Vilken
kostnadsberékning ska beaktas i kalkylen, den kostnad som Iag till grund for att
ta med projektet i atgardsplanen, vilken t.o.m. kan komma fran en forstudie, eller
den kostnad som kunde beréknas efter genomford arbetsplan? Samma sak
géller alla de andra komponenter som ingdr i en samhéllsekonomisk kalkyl. A
andra sidan skulle man kunna lagga fast regeln att kalkylens indata for utgangs-
laget ska dateras helt och hallet till en viss tidpunkt till exempel efter avslutad
arbetsplan. Detta kan dock stélla krav pa utredningsarbete som kan vara svara
att tillgodose till exempel att ta fram uppgifter om trafiken vid den tidpunkten.

Dessutom maste en mer grundlaggande fraga stallas. Man kan namligen méarka
en genomgaende tveksamhet till att infora efterkalkyler inklusive mer genom-
gripande sadana. | Norge har fragan diskuterats men det finns ingen tydlig vilja
att infora en tredje kvalitetssékringsfas ("KS3”). En forklaring kan vara att nar en
investering val &r genomford kan man inte gora mycket at situationen. Det
innebéar dessutom att granskningen kan leda till kontroversiella resultat, som
ingen egentligen har ndgon storre gladje av. Och vill man battra pa kvaliteten i
beredningsarbetet ar det mycket enklare att genomfdéra den form for extern
granskning som nu gors i Danmark och Norge.

Kostnadskontroll

For att kunna utdva effektiv kostnadskontroll kravs sdsom namnts i avsnitt 2.4
bland annat féljande:

e En genomténkt metod for kostnadsberékning, inklusive kvalitetssakring och
en utvecklad databank med uppgifter om relevanta a-priser

e  Ett valutvecklat informationssystem, ett ekonomistyrningssystem

e Incitament for att under genomférandefasen halla sig till beraknande
kostnader

e Ett kompletterande riskhanteringssystem

Samtliga fyra lander arbetar for narvarande intensivt med att forbattra sin
process for kostnadskontroll.

Det mest genomarbetade systemet finns i Danmark. Det finns en tydlig filosofi
bakom hur kostnader ska beraknas i syfte att kunna forsta orsaken till férand-
ringar under genomforandefasen. Det finns ocksa en utvecklad databank med a-
priser. Systemet har kombinerats med ett fungerande riskhanteringssystem, som
kan forvantas tjana som en forebild for de andra nordiska landerna, och
formodligen ocksd i ett internationellt perspektiv. | Danmark anvander man sig
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dessutom av ett utomordentligt val utvecklat ekonomistyrningssystem som
mojliggor detaljerad och fullstandig rapportering.

Dock ska namnas att de regler som tillampas i Danmark i form av reserver maste
ses som generosa, da de bestar av tvd komponenter utéver EKB, namligen en
pott pa 10 % fér myndigheten och ytterligare en pott pa 20 % for ministeriet. Det
kan inte uteslutas att detta kan ge skeva incitament vilket i sin tur kan ha en viss
kostnadsdrivande effekt, &ven om det inte &r mgjligt i Danmark att omférdela
medel mellan olika projekt.

I Norge tycks kraven i samband med bevillning av medel vara tydligare, och
darmed ha en tydligare styrande verkan, och dessutom anslas medel enbart for
ett ar i taget. | Norge finns & andra sidan visst utrymme fér omférdelning av
medel mellan projekt under ett ar. Norges system kannetecknas dessutom av
de andra egenskaperna som angivits ovan. Det som Norge idag saknar ar ett
riskhanteringssystem, men ett sddant ska vara under utveckling.

Finland satsar p& en delvis annan vag for att forbattra kontrollen av kostnaderna,
vilken bygger pa ett narmare samarbete med den privata sektorn. Man ar dess-
utom i fard med att ta fram ett modernt ekonomistyrningsinstrument och aven ett
system for riskhantering. Darutdver stravar man efter att tillsammans med den
privata sektorn att fa fram relevanta a-priser, att forbattra metodiken for att
berékna kostnader och att skapa incitament att strava efter kostnadskontroll
genom att fordela riskerna sa att de dven bars av den privata sektorn.

Inom Trafikverket i Sverige pagar ocksa ett utvecklingsarbete i syfte att forbattra
systemen for ekonomistyrning, inklusive uppfdljning av kostnader, och for hante-
ring av risker. Metoden for kostnadsberakning haller pa att utvecklas bland annat
genom inférande av peer review. Det aterstar dock att formulera krav p& preci-
sionen i berékningarna och dessutom maste en battre databas med a-priser
utvecklas.

Incitamentsstrukturen torde dock vara ett problem. Visserligen har Trafikverket
utvecklat battre procedurer for intern kostnadskontroll, men det externa kontroll-
systemet kan betraktas som svagt. Grunden &r den bristfalliga externa rapporte-
ringen. Den bygger pa tertialrapportering av kostnaderna for stora projekt i
forhallande till den kostnad for aktuellt projekt som redovisats i den senaste
atgardsplanen. For projekt som péborjats fore eller under atgardsplaneringen
innebar det att aktuell kostnad for ett projekt jamfoérs med en kostnad som torde
harrora fran inganget avtal med en entreprendr, vilket inte ar ointressant men
ofta ej heller sérskilt utmanande.

A andra sidan, for projekt i &tgardsplaneringen som &nnu inte pabérjats kan ex
ante kostnaden komma att &ndras senare vilket i grunden innebér att uppfolj-
ningen har ett begréansat varde. Det finns en mycket stor skillnad i kvalitet i den
kostnadsrapportering som utférarna lamnar till bestéllarna i Sverige och, inte
minst, Danmark.
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8.6 Nagra andra observationer

| samtliga lander lagger man 6kad tonvikt pa identifiering av relevant utformning
av projekt i utgangslaget. Danmark har valt en ansats som bygger pa att den mer
detaljerade planeringen har sin férankring i en évergripande plan. | Danmark
genomfors salunda strategiska analyser av stora transportprojekt pa lang sikt for
att kunna fanga upp vad som i ett langsiktigt perspektiv ar att betrakta som en
samhallsekonomisk vettig l[6sning. FOr att beakta mer &n ett trafikslag, ar det
Transportministeriet som genomfor utredningsarbetet.

I Norge &r koncepvalgutredningen det centrala instrumentet for att finna ratt
I6sning. Har genomfors utredningen av relevant trafikverk, men kraven p& hur
arbetet ska genomforas ar tydliga, och kvalitetssékringen i den forsta fasen har
en tydlig inriktning mot att vardera den féreslagna lésningen.

Finland avser att anvanda sig av en helt ny ansats genom att 6ppna upp for alla
att komma med forslag till losningen pa ett problem. Och i Sverige &r avsikten att
gora fyrstegsmodellen till ett institutionaliserat inslag i den fysiska planeringen.

Som namnts forefaller det som om de berakningar som nu goérs av investerings-
kostnader i Danmark och Norge leder till battre skattningar &n tidigare. Atmin-
stone tycks s& vara fallet i Norge. Samtidigt kan noteras att man i dessa tva
lander anvéander sig av olika principer for berékning av kostnader. Norge féredrar
successivmetoden medan Danmark tillampar ett traditionellt forfarande. Fragan
ar om det &r metoden som &r av avgorande betydelse? Ar det si att incita-
menten att gora ett gott arbete har starkts i och med att kvalitetssékrings-
systemen utvecklats och starkts, kraven pa precision 6kats, och inte minst
genom den klart forbattrade transparens som planeringen numera kannetecknas
av i dessa tva lander.
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Efterord

Efter att detta projekt genomfoérdes har regeringen i Sverige foreslagit en ny
modell fér planering av transportinfrastruktur (prop. 2011/12:118). Om forslaget
antas av riksdagen kommer den nya modellen att innebara avsevarda férand-
ringar i férhallande till den nuvarande. Vad géller kvalitetssakring och kostnads-
kontroll kommer ocksa helt andra méjligheter ges att arbeta pa det satt som man
nu gor till exempel i Norge och Danmark. | detta efterord beskrivs den féreslagna
nya modellen Kortfattat.

Den mest avgdrande férandringen &r att det tydliggors att det &r regeringen som
fattar beslut om vilka projekt som ska genomféras. Detta gors genom inférande
av en process i tre steg for beredning, budgetering och beslut. Det forsta steget
motsvarar den nuvarande atgardsplaneringen, och ska som for narvarande
omfatta 10 &r och ska revideras cirka vart fjarde ar. De tva andra stegen ar
vardera pa tre ar, en langd som bland annat bestamts av utformningen av det
statliga budgeteringssystemet. Ocksa for dessa steg ar det regeringen som ska
fatta beslut om vilka projekt som ska tas med. Det &r meningen att projekt som
ingér i de tva senare stegen ska ha beretts sa langt att de kan paborjas under de
tre forsta aren respektive under aren fyra till sex. Beslut av regeringen om vilka
projekt som ska finnas med i planen for de tre forsta aren innebar i realiteten ett
godkannande fér genomférande. Planerna for aren ett till tre och fyra till sex ska
uppdateras varije ar.

Modellen innebar en tydlig maktforskjutning fran myndighet till regeringen.
Trafikverket ska dock &ven fortsattningsvis fatta beslut om byggstart. Den nya
modellen innebaér ett tydligt avsteg fran huvudregeln i svensk statsforvaltning, att
myndigheter styrs med mal, en regel som redan tummats pa for trafikverken
genom aktuella beslut om faststallelse av atgardsplaner, vilka inneburit att alla
projekt i realiteten faststallts av regeringen.

For den ekonomiska planeringen innebar den nya modellen att det inférs tre
kontrollstationer. | ett system med flera kontrollstationer blir darfor faststéllelse-
beslutet om en atgardsplan inte langre ett slutgiltigt stallningstagande fran
regeringens sida att ett aktuellt projekt ska genomforas.

Det finns dock inga konkreta férslag om vad som ska vara avklarat i form av
ekonomisk planering vid de tre stationerna. Tanken &r att den narmare precise-
ringarna av hur modellen ska tillampas ska anges i infrastruktur- eller andra
propositioner samt i planeringsdirektiv eller andra beslut av regeringen.

A andra sidan &r tanken att de olika planerna ska granskas av Trafikanalys. Det
finns &nnu ingen precisering av vad granskningen ska omfatta, som det gor i
Norge, utdver att det sédgs att uppgiften i forsta hand bor vara att granska de
samhallsekonomiska kalkyler, kostnadsberéakningar och planeringsunderlag som
ligger till grund for Trafikverkets forslag.
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Ett nytt inslag i planeringsprocessen ar att den fysiska planeringen ska féregas
av en forberedande studie som innebér en férutséattningslos transportslagsover-
gripande analys med tillampning av fyrstegsprincipen. Tanken &r vidare att
Trafikanalys ska bista regeringen med att utvardera om Trafikverket tillampar
fyrstegsprincipen pa avsett vis. Inneborden synes vara att fyrstegsprincipen ska
anvandas for att identifiera tankbara projekt, och forst darefter ska den fysiska
planeringen av projekt kunna pabérjas. Det innebér dven att for ett projekt ska
kunna inga i atgardsplanen (10-arsplanen) sa ska fyrstegsprincipen ha
applicerats och den fysiska planeringen ska ha paborjats.

Utover denna koppling finns i de férslag som nu lagts inget tydligt samband
mellan den ekonomiska och fysiska planeringen. Men det faktum att kontroll-
stationer kommer att inféras kommer sannolikt ocksa att leda till att preciseringar
kommer att goras i ett senare skede av vad som ska vara avklarat vid respektive
kontrollstation avseende fysisk och ekonomisk planering.
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